responsabilidad
colectiva resulta
fundamental a la
hora de evaluar y
hacer un
seguimiento de los
Drogresos | para
alcanzar las metas y
objetivos acordados
internacionalmentes,
Kot Annan

i...muestra que fa-

| 3oud,

una responsabilidad compartida

22 Informe de las Naciones
Unidas sobre el Desarrollo de los
Recursos Hidricos en el Mundo



El agua es la madre del vino, la enfermera y fuente de Ia
fecundidad, el embellecimiento y I3 renovacion del mundo.
Charles Mackay, The Dionysia




una responsabilidad compartida

22 Informe de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo de los Recursos Hidricos en el Mundo

 UN WATER




Titulo original:
WATER A SHARED RESPONSIBILITY
The United Nations World Water Development Report 2

Version original en inglés publicada en 2006.
Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), 7, place de
Fontenoy, 75007 Paris, Francia, y Berghahn Books, 150
Broadway, Suite 812, Nueva York, NY 10038, Estados
Unidos de América.

Version en lengua castellana editada por la Sociedad
Estatal Expoagua Zaragoza 2008, S.A.
WwWw.expozaragoza2008.es

Direccion de I3 edicion castellano: Sociedad Estatal
Expoagua Zaragoza 2008, S.A.

Coordinacion: Javier Albisu Iribe Saez

Ayudante de coordinacion: Silvia Barona Santiago
Traduccion: VOCENTO

Revision de la traduccion: M2 del Pilar Gonzalez Meyaui
Impresion y encuadernacion: Edelvives

Deposito legal: Z-3.003/2006

Este informe ha sido publicado en nombre de los
miembros del Programa Mundial de Evaluacion de los
Recursos Hidricos de las Naciones Unidas (WWAP) con el
apoyo de los siguientes paises y organizaciones:

Alemania, Argentina, Bolivia, Brasil, la Comision
Internacional para la Proteccion del Danubio (CIPD) en
colaboracion con los paises pertenecientes al Distrito de la
cuenca del Danubio, Dinamarca, Espaiia, Estonia, Etiopia,
Federacion Rusa, Francia, Japon, Kenia, Mali, México,
Mongolia, Paraguay, Per(, Reino Unido, Sri Lanka,
Sudafrica, Tailandia, Turquia, Uganda, Uruguay.

Fondos y Programas de las Naciones Unidas

Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos
Humanos (ONU-Habitat)

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF)
Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de las
Naciones Unidas (ONU-DAES)

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD)

Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA)

Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR)

Universidad de las Naciones Unidas (UNU)

Agencias especializadas de las Naciones Unidas
Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y
la Alimentacion (FAO)

Organismo Internacional de Energia Atomica (OIEA)
Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (Banco
Mundial)

Organizacion Mundial de la Salud (OMS)

Organizacion Meteoroldgica Mundial (OMM)

Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la
Ciencia y Ia Cultura (UNESCO)

Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA)
Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Industrial (ONUDI)

Comisiones Regionales de las Naciones Unidas
Comisién Econémica para Europa (CEPE)

Comisién Econémica y Social para Asia y el Pacifico
(CESPAP)

Comision Econdmica para Africa (CEPA)

Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL)

Comisién Econémica y Social para Asia Occidental
(CESPAOQ)

Secretarias de las Convenciones y Décadas de las
Naciones Unidas

Secretaria de la Convencion de Lucha contra la
Desertificacion (CCD)

Secretaria del Convenio sobre Diversidad Biolégica (CDB)
Secretaria de la Convencién Marco de las Naciones
Unidades sobre el Cambio Climatico (CCC)

Secretaria de la Estrategia Internacional de Reduccion de
Desastres (EIRD)

© UNESCO-WWAP 2006

Todos los derechos reservados, a excepcion de la citacion
de pequenos pasajes con el fin de critica o revision.
Queda prohibida Ia reproduccion total o parcial de este
libro bajo ninguna forma, ya sea ésta electronica o
mecanica, incluyendo fotocopias, grabaciones, o cualquier
sistema de almacenaje de informacion o de recuperacion
conocido o por inventar, sin el consentimiento por escrito
de UNESCO-WWAP.

ISBN UNESCO: 92-3-104006-5 (edicion en inglés)

Las designaciones usadas vy la presentacion de material a
través de esta publicaciéon no implican la expresion de
ninguna opinion, cualquiera que ésta sea, por parte de la
UNESCO y el WWAP por lo que se refiere a la posicion
juridica de cualquier pais, territorio, ciudad o area o de
sus autoridades, o sobre la delimitacion de sus fronteras o
limites.

Ediciones UNESCO: http://upo.unesco.org
Impreso en Zaragoza.

Disefio y produccion
Andrew Esson, Baseline Arts Ltd., Oxford, Reino Unido

Todas las paginas web fueron visitadas en febrero de
2006



Indice

Prefacio - Kofi Annan (Secretario General de las Naciones Unidas) v
Prélogo - Koichiro Matsuura (Director General de la UNESCO) vii
Roque Gistau Gistau (Presidente de la Sociedad Estatal Expoagua Zaragoza 2008, S. A.]  viii
Introduccion - Gordon Young (Coordinador del WWAP) iX
Agradecimientos Xii
Seccion 1: Contextos cambiantes 1
Mapa global 1: Indice de uso insostenible del agua 2
Mapa global 2: Crecimiento de la poblacién urbana 3
Capitulo 1: Vivir en un mundo en constante cambio 5
Capitulo 2: Los retos de la gobernabilidad del agua (PNUD, con la contribucién de FIDA) 43
Capitulo 3: El agua y los asentamientos humanos en un mundo cada vez mas urbanizado
(ONU-Habitat) 87
Seccion 2: Unos sistemas naturales cambiantes 115
Mapa global 3: ndice de estrés hidrico relativo 116
Mapa global 4: Actuales fuentes de carga de nitrégeno 117
Capitulo 4: El estado del recurso (UNESCO y OMM, con la contribucién de OIEA) 119
Capitulo 5: Ecosistemas costeros y de agua dulce (PNUMA) 159
Retos para el bienestar humano y el desarrollo 199
Mapa global 5: Uso doméstico e industrial de agua 200
Mapa global 6: Retencion de sedimentos por grandes presas y embalses 201
Capitulo 6: Proteger y promover la salud humana (oms y UNICEF) 203
Capitulo 7: El agua para la alimentacion, la agricultura y los medios de vida rurales
(FAO y FIDA) 243
Capitulo 8: Agua e industria (onuDI) 275
Capitulo 9: Agua y energia (onuDI) 305
Seccion 4: Administracion y soluciones de gestion 337
Mapa global 7: Coeficiente de variacion de la humedad climatica 338
Mapa global 8: indice de reutilizacién del agua 339
Capitulo 10: Gestionar los riesgos: asegurar los beneficios del desarrollo
(OMM, ONU-EIRD y UNU) 341
Capitulo 11: Compartir el agua (UNESCO) 371
Capitulo 12: Valorar y cobrar el agua (oNU-DAES) 399
Capitulo 13: Mejorar el conocimiento y las capacidades (UnEsco) 433
Seccion 5: Compartir responsabilidades 465
Capitulo 14: Estudios de casos: hacia un enfoque integrado 467
Capitulo 15: Conclusiones y recomendaciones para pasar a la accion 519
Lista de recuadros (por capitulo y por regién), mapas, figuras y tablas 531
Acrénimos y unidades de medida 544
Créditos (Mapas globales y fotografias) 549
indice geografico 554

CD-ROM contraportada trasera



PREFACIO -V

Prefacio

El agua es un elemento esencial para mantener la vida, impregna nuestras vidas y esta
profundamente arraigada en nuestra cultura. Las necesidades basicas humanas de abastecimiento
seguro de alimentos e inmunidad frente a las enfermedades dependen de ella. El desarrollo social
- esfuerzos como el buen funcionamiento de los hospitales - se basa asimismo en la disponibilidad
de agua limpia. El desarrollo econémico requiere recursos energéticos vy actividades industriales, y
ambos dependen del agua. La provision de instalaciones sanitarias para las nifias en las escuelas
ofrece otro ejemplo de vinculos mas amplios con el agua - el agua tiene efectos positivos sobre la
higiene vy la salud, mantiene a las nifias en las escuelas y ayuda a salvaguardar el medio ambiente
natural. Por estas razones y muchas mas, el acceso a un agua potable segura y al saneamiento es
un objetivo de desarrollo por si mismo que esta integramente relacionado con el logro de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio.

El Informe de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo de los Recursos Hidricos en el Mundo
es la publicacion insignia de ONU-Agua, el mecanismo inter-agencias establecido con el fin de
coordinar las actividades de todas las agencias de Naciones Unidas y entidades que trabajan en el
area de los recursos hidricos. Publicado por vez primera en 2003 como contribucion al Afio
Internacional del Agua Dulce, el Informe es producido por el Programa Mundial de Evaluacion de
los Recursos Hidricos de las Naciones Unidas (WWAP). Trabajando estrechamente con Gobiernos,
organizaciones no gubernamentales, grupos representantes de la sociedad civil y el sector
privado, el WWAP hace un seguimiento de los problemas del agua, realiza recomendaciones para
satisfacer futuras demandas y desarrolla estudios de casos para promover discusiones informadas
sobre los temas que atafien al agua dulce.

Esta segunda edicion del Informe sobre el Desarrollo de los Recursos Hidricos en el Mundo
- El agua, una responsabilidad compartida - muestra que la responsabilidad colectiva resulta
fundamental a la hora de evaluar y hacer un seguimiento de los progresos y para alcanzar las
metas y objetivos acordados internacionalmente. Conforme nos adentramos en el Decenio
Internacional para la Accion, “El agua, fuente de vida" (2005-2015), animo a todos a trabajar
juntos de forma mas estrecha para promover el respeto a los ecosistemas naturales de los cuales
dependemos v asegurar que todo el mundo disfrute de acceso a un agua potable segura 'y a los
beneficios que ésta hace posibles.

Kofi A. Annan
Secretario General de las Naciones Unidas






SECCION 1

Contextos cambiantes

Los principales retos de la gestion del agua solo pueden
entenderse en el contexto del papel que desempena el agua en el
mundo hoy dia. Muchos de los sistemas socioeconomicos del
mundo se estan interconectando a un ritmo sin precedentes. El
rapido desarrollo de los sistemas de comunicaciones y transportes,
entre ellos la television, Internet y la telefonia movil, hacen posible
que muchos de nosotros veamos de primera mano, y a menudo en
tiempo real, lo que estd ocurriendo en el mundo e incluso nos
llevan a dichos escenarios si lo deseamos. Estamos siendo testigos
del impacto de los climas extremos a través de inundaciones y
sequias, asi como del impacto de la pobreza, la guerra y la
enfermedad, que todavia afligen a tantas personas en el mundo, a
menudo en condiciones de cada vez mayor aglomeracion urbana.

En este marco es donde los administradores del agua del mundo
deben gestionar un recurso cada vez mas escaso. Las presiones y
complejidades a las que éstos se enfrentan, en lo que a menudo
es un marco rapidamente cambiante donde los recursos disponibles
pueden variar enormemente en el tiempo vy el espacio, son
tremendas. Esta seccion ofrece una perspectiva general de la
situacion y de las técnicas cada vez mas refinadas que se
necesitan para asegurar la gestion equitativa de uno de los
recursos mas preciados del Planeta.

Mapa global 1: Indice de uso insostenible del agua
Mapa global 2: Crecimiento de la poblacion urbana

8 Capitulo 1 - Vivir en un mundo en
constante cambio

Haciendo hincapié en el papel

8 fundamental que desempefian el uso y
¥ I3 asignacion del agua para aliviar la
pobreza y promover el desarrollo socioeconémico, este
capitulo analiza algunas de las muchas maneras en que el
cambio demografico y tecnoldgico, la globalizacion vy el
comercio, la variabilidad climatica, el VIH/SIDA, la guerrs,
etc., afectan al agua y se ven afectados por ella. Se
introducen los conceptos clave de gestion del agua,
sostenibilidad y equidad, asi como las numerosas e
importantes actividades llevadas a cabo por el sistema de
Naciones Unidas en el sector del agua.

Bl Capitulo 2 - Los retos de la
L= gobernabilidad del agua (PNUD,

Reconociendo que a crisis del agua es en
5 gran parte una crisis de gobernabilidad,
este capltulo expone en lineas generales muchos de los
principales obstaculos que impiden llevar a cabo una gestion
responsable y sostenible del agua: fragmentacion del sector,
pobreza, corrupcion, presupuestos estancados, niveles de
ayuda al desarrollo e inversion en el sector del agua en
declive, instituciones inadecuadas y participacion limitada de
las partes concernidas. Frente a la lenta reforma de la
gobernabilidad del agua, este capitulo proporciona
recomendaciones para equilibrar las dimensiones social,
econdmica, politica y medioambiental del agua.

W 7% (apitulo 3 - El agua y los

W;. ’ L#= asentamientos humanos en un
: : mundo cada vez mas urbanizado
(ONU-Habitat)

El crecimiento cada vez mayor de la
poblacion esta creando graves problemas en el mundo
entero. El aumento de las necesidades de mayor suministro
urbano de agua y de saneamiento, particularmente en los
paises de renta baja y media, se enfrenta a una competencia
creciente con otros sectores. La renta en aumento en otros
segmentos de la poblacion mundial alimenta la demanda de
bienes manufacturados y de productos y servicios
medioambientales para los cuales se requiere agua. Este
capitulo hace hincapié en la magnitud de los crecientes retos
del agua en las ciudades, sefialando que casi un tercio de los
habitantes de las ciudades del mundo vive en barrios de
viviendas precarias.
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2 - EL AGUA, UNA RESP

ONSABILIDAD COMPARTIDA

Poblacion acumulada (millones)

indice de uso insostenible del agua

En general, la sociedad humana se ha establecido en zonas
que gozan de unos abastecimientos sostenibles de agua a
nivel local en forma de escorrentias o cursos fluviales (Postel
et al., 1996; Vorosmarty et al., 2005b). Este mapa ilustra los
lugares donde el consumo humano de agua (doméstico,
industrial y agricola) excede el abastecimiento medio anual de
agua. Las zonas donde el uso excesivo de agua es elevado
(resaltadas en tonos rojo a marron) tienden a observarse en
regiones que son muy dependientes de Ia agricultura de
regadio, como puede ser 13 llanura del Indo-Ganges en Asia
meridional, la llanura del norte de China y las altiplanicies de
Norteamérica. La concentracion de la demanda de agua en las
zonas urbanas afiade una dimension muy localizada a estas

tendencias geograficas mas amplias. Alli donde el uso de
agua excede los suministros locales, la sociedad depende de
la infraestructura (por ejemplo, tuberias y canales) para
transportar el agua a través de largas distancias o de la
extraccion de aguas subterraneas, una practica insostenible a
largo plazo. Tanto el mapa como el grafico representados a
continuacion subestiman el problema al no reflejar el impacto
de los déficits estacionales. Entre las consecuencias del uso
excesivo se encuentran la disminucion de los caudales de los
rios, el agotamiento de las reservas de agua subterranea, la
reduccion de los caudales ecoldgicos necesarios para
sostener los ecosistemas acuaticos y potenciales conflictos
sociales.

Exceso de consumo de agua sobre el abastecimiento natural (promedio anual)

- Alto - Moderado

6.000

5.111

3.000

1.150

abastecida por la escorrentia

0 . . . .

0 0,2 0,4 0,6 0,8

Fraccion de la escorrentia global

Bajo |:| Consumo escaso o nulo - Abastecimiento adecuado

El grafico (izquierda) muestra que, en el afio 2000, del
total de la poblacion mundial un 20% no disponia de un
abastecimiento de agua natural apreciable, el 65%
(85% menos el 20% sin un abastecimiento de agua
natural apreciable mencionado anteriormente)
compartia abastecimientos de bajos a moderados

(= 50% de la escorrentia global) y solo el 15%
disfrutaba de relativa abundancia (>50% de la
escorrentia global).

Fuente: Grupo de Analisis de Sistemas Hidricos, Universidad de New Hampshire. Estos datos estan disponibles en http://wwdrii.sr.unh.edu/



SECCION 1

Crecimiento de la poblacion urbana

En 1950, la poblacién mundial ascendia aproximadamente a
2.500 millones de personas; hacia el afio 2000, la poblacion
mundial superaba escasamente los 6.000 millones, un
aumento de casi el 150% en soélo 50 afos. Durante este
periodo, la proporcion de Ia poblacion global que vivia en
dreas urbanas aumentod de un 29% a un 47% y se estima
que, hacia 2010, mas del 50% de la poblacién mundial vivird
en zonas urbanas (Naciones Unidas, 2003).

En las regiones del mundo menos desarrolladas, este
aumento ha sido ain més espectacular: en Africa y en Asia la
fraccion de poblacion urbana casi se ha triplicado en los
Gltimos 50 arios (ver el grafico). Se espera que, entre 2000 y
2030, la mayor parte del crecimiento de la poblacion tenga
lugar en las dreas urbanas de los paises menos desarrollados
mientras que, en conjunto, se espera que la poblacion rural
disminuya ligeramente.

Densidad de la poblacion mundial, 2000

Proyecto de cartografia urbana y rural mundial (GRUMP) Centro
para una Red Internacional de Informacion sobre Ciencias de la Tierra

Personas por km?2

<1

Proporcion de la poblacion total que reside

en areas urbanas por region
Oceania

Norteamérica

América Latina

Europa

Asia
Africa

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

1-4 - 5-24 - 25-249 - 250-999 - 1.000+ E sin datos

Aproximadamente el 3% de la superficie terrestre est3
ocupado por areas urbanas, encontrandose las
concentraciones mas altas a lo largo de las costas y
las vias fluviales. La importancia historica del agua
como medio de transporte y como recurso ha supuesto
que las aguas continentales y los corredores fluviales
hayan sido importantes a la hora de determinar la
organizacion espacial y la distribucion de los
asentamientos humanos.

Fuente: Centro para una Red Internacional de Informacion sobre Ciencias de Ia Tierra, Universidad de Columbia; Grupo de Andlisis de Sistemas Hidricos,
Universidad de New Hampshire. Datos disponibles en http://wwdrii.sr.unh.edu/

CONTEXTOS CAMBIANTES -



El agua es el ojo de la Tierra a traves de
observador mide Ia profundidad de

Henry David Thoreau
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6 - EL AGUA, UNA RESPONSABILIDAD COMPARTIDA

Mensajes clave:

En la actualidad, nuestra sociedad no ha alcanzado aun un nivel de sostenibilidad en el que la humanidad honre
y respete la vida de este planeta y haga un uso justo y equitativo de los recursos que nos ofrece. El sistema de
las Naciones Unidas ha asumido el liderazgo a la hora de hacer frente a este reto fijando los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, dentro de los cuales el agua desemperia una funcion crucial. El cuarenta por ciento de la
poblacién mundial vive en situaciones de extrema pobreza, pero hay en marcha diversos esfuerzos para salvar

esta trampa y ofrecer mayor proteccion frente a los peligros naturales que atn predominan. Este capitulo
introductorio dara una primera impresion de los retos criticos que representa la gestion del agua dulce en el
alivio de la pobreza y el desarrollo economico dentro de un marco respetuoso con el medio ambiente.

m El agua es el principal recurso para la vida. Por ello,
la disponibilidad de este recurso es un componente
esencial del desarrollo socioeconomico v la
reduccion de la pobreza. En la actualidad, hay un
numero de factores significativos que influyen tanto
en este recurso como en la gestion integrada,
sostenible y equitativa del agua. Estos factores

incluyen la pobreza generalizada, la malnutricion, los

dramaticos impactos del cambio demogréfico, el
aumento de la urbanizacion, los efectos de la
globalizacion (con las amenazas y oportunidades
que la misma conlleva) y las recientes
manifestaciones del cambio climatico. Todos estos
factores afectan al sector del agua de formas cada
vez mas complejas.

m La caracteristica que define al mundo de nuestros
dias es el cambio. En casi todos los sectores,
incluido el mundo natural, el ritmo del cambio es
algo nunca visto en la historia reciente. El cambio
tecnoldgico, especialmente en las tecnologias de la
informacion y la comunicacion, facilita la

“globalizaciéon” que, a su vez, afecta practicamente a

todos los aspectos de nuestras vidas, ya que los
productos fisicos y culturales se mueven con mas
facilidad que nunca por todo el mundo. Puesto que
la internacionalizacion y el rapido crecimiento
econdmico en muchas sociedades alteran las
estructuras socioecondmicas tradicionales, es obvio
que el cambio, a pesar de estar practicamente
omnipresente, no es del todo positivo. Muchas
personas, sobre todo en el mundo en vias de

desarrollo y especialmente en los barrios marginales

urbanos v en las zonas rurales, son abandonadas

frente a la pobreza y sufren enfermedades evitables.

Todos los capitulos de este informe afrontan este
aspecto de una u otra forma.

m Al reto del desarrollo econémico viene a afiadirse el
cambio climatico, que influye enormemente sobre el
ciclo hidrolégico. Las sequias y las inundaciones,

agravadas por el cambio climatico, pueden llevar al
hambre, a la pérdida de recursos y a la
contaminacion de los suministros de agua. La
presion de la poblacion sobre los recursos forestales
puede acelerar la degradacion de Ia tierra y
comprometer las funciones de las cuencas,
aumentando la vulnerabilidad de las comunidades
mas pobres. El aumento de las temperaturas, la
subida del nivel del mar, los inciertos efectos en los
ecosistemas v la variabilidad del clima son sélo
algunos de los cambios que se espera que tengan
un impacto significativo en los paises en vias de
desarrollo. Mientras que el clima puede reducir los
bienes de las personas pobres, el aumento de la
variabilidad del clima las hara mas vulnerables y
socavara su capacidad para recuperarse y afrontar la
situacion. Asi, la variabilidad del clima y el cambio
climatico representan un reto fundamental para las
perspectivas de desarrollo a largo plazo de muchos
paises en vias de desarrollo y dificultaran la
consecucion y el mantenimiento de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM).

En resumen, el agua es esencial para nuestra forma
de vida, independientemente del espectro
socioeconomico en el que esté situada una
comunidad. Asimismo, ésta es crucial para la
preservacion de los ecosistemas principales de los
que dependen nuestras vidas. Sean cuales sean las
iniciativas de desarrollo propuestas para la provision
de un acceso seguro al agua (y estas iniciativas son
muchas y variadas) éstas fracasaran si no se
aseguran y se proveen los servicios hidricos
necesarios. Que el acceso a un abastecimiento de
agua segura es primordial parece obvio. Sin
embargo, como muestra este informe, esta claro que
la funcion principal del agua en el desarrollo no se
entiende ni se aprecia como deberia. Al sector del
agua le queda aun mucho trabajo por hacer para
educar al mundo en general y a los responsables de
la toma de decisiones en particular.
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19 Parte. Unos contextos
socioecondmicos cambiantes

La pobreza afecta a los hogares individuales y a las familias. En total, ésta afecta aproximadamente

a mil millones de personas alrededor del mundo, una sexta parte de la poblacion mundial, a
quienes, a causa de la enfermedad, el hambre, la sed, la miseria y la marginacion, les resulta
practicamente imposible salir del pozo de la pobreza extrema. Los mas pobres tienen que luchar
para poder pagar los alimentos y el agua que necesitan, el alojamiento, los medicamentos para

tratar a los familiares enfermos, el transporte que les lleva al lugar de trabajo o para trasladar a los

familiares enfermos a los centros de tratamiento, asi como la educacion de sus hijos.

1a. Pobreza, agua y desarrollo

Las personas en situacién de extrema pobreza viven,
literalmente, al dia: con lo que ganan en una zona
urbana en un buen dia compraran alimentos y agua para
la familia para ese dia. Muy a menudo, la cantidad de
agua necesaria para una buena higiene personal y
doméstica es demasiado cara para comprarsela a los
vendedores de agua callejeros, estd demasiado lejos para
transportarla desde fuentes de agua distantes y suele
hacer necesario el uso de agua contaminada de los rios
y arroyos cercanos. Rara vez estas personas tienen
acceso a servicios de saneamiento v, en los casos en que
éstos estén disponibles en instalaciones publicas de
pueblos y ciudades, el coste para toda la familia puede
llegar a ser prohibitivo (véase el Capitulo 6). Muchas
familias pobres ocupan tierras sobre las que no tienen
ningun derecho legal formal; residiendo en comunidades
ilegales o en barrios de asentamientos precarios,
normalmente con muy poca infraestructura de proteccion
contra inundaciones (véanse los Capitulos 3 y 10).
Muchas familias cultivan tierras marginales que no les
pertenecen y tienen un acceso limitado a un agua segura
(véase el Capitulo 7). Los sistemas de drenaje del agua
de lluvia en las zonas urbanas suelen ser inadecuados,
no se proveen sistemas formales para la recogida de
residuos sélidos y faltan zonas pavimentadas como
aceras v calles. Estas ultimas son importantes no sélo
para el desplazamiento; también proporcionan una
ubicacion para la instalacion, el funcionamiento vy el
mantenimiento de servicios basicos de red como el
abastecimiento de agua, el alcantarillado v la
electricidad. La estructura de pago de muchos servicios
basicos (por ejemplo, agua, electricidad), con los costes
de conexion inicial y los costes de consumo mensuales
(véase el Capitulo 12), hace que éstos sean a menudo
demasiado caros para que las personas pobres puedan
pagarlos. A todo esto, la deuda viene con frecuencia a
afadirse a las cargas de los hogares pobres.

En las zonas rurales, los alimentos y el agua que
necesitan las familias se obtienen mayormente del
medio natural. El agua se transporta desde un manantial
0 pozo lejano, se puede cultivar algo de alimento (no
muy nutritivo) en un terreno ligeramente productivo, o
éste se puede recoger en los bosques; de cualquier
manera, éste suele ser insuficiente para satisfacer el

hambre y proporcionar el alimento necesario. Las
personas pobres de las zonas rurales suelen estar al
margen de los sistemas de riego y a merced de los
usuarios del agua mas ricos aguas arriba, o son
empujadas hacia tierras totalmente dependientes de
unas precipitaciones que, quizas por la creciente
variabilidad del clima, son cada vez mas irregulares. La
extraccion de agua de pozos profundos por parte de
agricultores pudientes y de industrias usuarias de agua
puede disminuir los niveles freaticos hasta el extremo de
que las familias y las comunidades pobres no tengan
acceso al agua subterranea. Las aguas residuales
municipales e industriales sin tratar también contaminan
las aguas superficiales y subterraneas de las que
dependen las personas pobres para sus necesidades
hidricas, y esto no tiene vuelta atras.

La competicion desenfrenada de los agricultores
pudientes y de la industria, las tierras de cultivo, la
agricultura y la industria pesquera, con frecuencia
dejan a las personas pobres en una grave situacion de
desventaja. La implementacion de las politicas
alimentarias nacionales (mediante subvenciones,
impuestos, aranceles, ayudas agricolas, etc.) puede
distorsionar los mercados y marginar a las personas
pobres procedentes de las zonas rurales. Es mas, una
liberalizacion del comercio internacional
inadecuadamente organizada y que no esté a favor de
los pobres puede agravar esta situacion. Debido a las
dificultades a las que se enfrentan las familias pobres
para ahorrar algo (ya sea alimentos o dinero), les
resulta dificil mantener el nivel de consumo cuando se
interrumpen sus ingresos o se malogran las cosechas.
Las personas pobres estan excluidas de muchas
oportunidades de supervivencia y sustento, ya sea por
un suministro inadecuado de los servicios comunitarios
basicos por parte de las autoridades locales (sanidad,
transporte, educacion y formacion, servicios de
emergencia [por ejemplo, bomberos], y fuerzas y
cuerpos de seguridad) o por su incapacidad para
afrontar el pago de estos servicios.

Es posible que el agua y el saneamiento no sean mas
importantes en ninguna otra etapa del proceso de

alivio de la pobreza que en el primer paso para salir de

la mayor miseria.

Las personas

pobres de las
zonas rurales
suelen estar al
margen de los
sistemas de
riego y a
merced de los
usuarios del
agua mads ricos
aguas arriba...
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RECUADRO 1.1:

Africa esta expuesta al hambre, acosada por las
enfermedades y aislada en su mayor parte del
comercio internacional actual. Una deficiente
gobernabilidad y un rapido crecimiento de la
poblacién vienen a sumarse a los problemas. Su
diminuta cifra de exportaciones, restringida a
mercancias procedentes de la agricultura, a algunos
recursos minerales e hidrocarburos (todos ellos
sujetos a los caprichos de los precios de los
mercados internacionales) limita ain mas el
desarrollo econémico. Africa no es distinta de como
era Asia hace unos cuarenta afos.

No obstante, en Asia, los cultivos de rendimiento
elevado de alimentos basicos (arroz y trigo),
introducidos durante la revolucion verde asiatica,
permitieron que la produccion de alimentos creciera
rapidamente, pues las amplias llanuras del
continente eran muy apropiadas para el riego. De
esta forma, los ingresos procedentes de la
agricultura crecieron rdpidamente y la produccion se
diversifico. La mano de obra excedente migro a las
ciudades, dando lugar a una rapida urbanizacion e
industrializacion. Sin embargo, Africa no cuenta con
el mismo tipo de potencial de riego que Asia.

Por si fuera poco, la malaria y la creciente crisis del
SIDA se han sumado a su carga. Al contrario que
Asia, que posee ciudades costeras con buen acceso
a puertos y rutas maritimas, la mayoria de personas
africanas vive tierra adentro, demasiado lejos de los
puertos como para posibilitar su crecimiento a partir
de la exportacion industrial. Ademas, las carreteras,
Ias redes de ferrocarril y Ia infraestructura de
transporte por aguas interiores son insuficientes, y
el transporte aéreo entre paises africanos es lento y
deficiente.

Fuente: Sachs, 2005.

Un nifio transportando
agua a través de una
alcantarilla abierta,
Ghana

El acceso a una fuente cercana y segura de agua
supone un alivio para quienes tienen que transportar
el agua desde manantiales y pozos lejanos, dejandoles
tiempo libre para llevar a cabo actividades que les
permitan ganarse la vida vy, en el caso de las nifas,
para asistir a la escuela. El hecho de disponer de un
agua suficiente para cubrir las necesidades de bebida e
higiene doméstica favorece una mejor salud y un
mayor bienestar. Las instalaciones de saneamiento
ayudan a garantizar la retirada de los residuos
generados por los humanos de una forma segura y a
reducir, por tanto, las enfermedades y las muertes. Un
suministro adecuado de agua mejora las perspectivas
de nuevas formas de ganarse la vida que son
impensables de otro modo y que suelen ser un paso
clave para salir de la pobreza. En muchos paises de
bajos ingresos, gran parte de la poblaciéon depende de
la agricultura como medio de sustento basico. Otras
personas, las que viven en la mas absoluta pobreza y
en zonas marginales, luchan sencillamente por
sobrevivir. El acceso a unos recursos hidricos seguros,
bajo el control de las personas concernidas, reduce los
riesgos de pérdidas de cultivos y favorece la
posibilidad de acumular excedentes y la oportunidad
de invertir en una agricultura mas intensiva (Moench et
al., 2003). La diversificacion hacia otras actividades
resulta posible, crecen las oportunidades de educacién
para los nifios y resulta factible la transicién de la
agricultura hacia empresas mas provechosas.
Cualquiera que sea su escala, la industria necesita
unos recursos hidricos seguros para prosperar y
promover la inversion en el crecimiento industrial. Por
ello, la disponibilidad de recursos hidricos y la baja
incidencia de enfermedades relacionadas con el agua
también fomentan las inversiones extranjeras.

1b. Cambios demograficos

La poblacion mundial actual es de unos seis mil
cuatrocientos millones de personas y crece a un ritmo
de setenta millones al afio, la mayor parte en paises de
bajos ingresos. Lo que se ha dado en llamar la

transicién demografica mundial, de poblaciones con
una esperanza de vida corta y grandes familias a una
esperanza de vida mayor y familias mds pequenas,
esta muy lejos de ser una realidad. Aproximadamente
un tercio de los paises, todos ellos paises de bajos
ingresos, estan aun en las fases mas tempranas de
este proceso. De hecho, del crecimiento estimado de la
poblacién hasta los 8.100 millones para 2030 y unos
8.900 millones para 2050, casi la totalidad estara en
paises de bajos ingresos (Browne, 2005).

Un problema creciente, tal y como se explica en la
Seccion 3 de este informe, es la creciente competencia
por el agua dulce entre la agricultura y los usos urbano
e industrial, lo que causa tension entre las zonas
urbanas y rurales y puede amenazar la seguridad
alimentaria regional o nacional. De hecho, casi todos los
problemas de malnutricion y de bajo rendimiento
alimentario se observan en los paises de bajos ingresos
de los tropicos, en los que la escasez de agua en
relacion con los alimentos, las personas y el medio
ambiente esta en su peor momento. Los cuatro
principales factores de riesgo demogréfico que
amenazan actualmente a la humanidad: ([1] los
porcentajes en aumento de adolescentes, [2] la rapida
urbanizacion, [3] la reducida disponibilidad de agua
dulce y de campos de cultivo para la produccién de
alimentos vy [4] el SIDA) rara vez aparecen por separado.
Lo mds normal es que aparezcan combinados y
asociados a otros obstaculos, como unas instituciones
débiles, unos Gobiernos irresponsables y unas tensiones
étnicas historicas. Los retos resultantes para el liderazgo
de los Gobiernos pueden reducir la capacidad de los
paises de funcionar de manera efectiva (Worldwatch
Institute, 2005), tal y como se aborda en el Capitulo 2.

Un problema particular relacionado con el rapido
crecimiento de la poblacién de los ultimos afios es el
llamado “aumento de la juventud”, es decir, que los
jovenes de entre 15 y 30 afos representan mas del
40% del total de la poblacion adulta.



VIVIR EN UN MUNDO EN CONSTANTE CAMBIO - 9

Muchas de las personas incluidas en este grupo de
edad no tienen trabajo v, hasta los que han recibido
una educacion, tienen dificultades para encontrar un
trabajo remunerado. Actualmente, el 85% de la gente
joven del mundo entero vive en paises de bajos
ingresos y el indice de desempleo medio es cuatro
veces superior al de los adultos. La consecuencia
potencial de esta situacion es un significativo malestar
social y politico.

Por lo general, el problema es ain mayor en las zonas
rurales, donde los jovenes varones no pueden heredar
terrenos porque los tamafios de las parcelas,
subdivididas a través de sucesivas generaciones de
herederos en familias extensas, son ya tan diminutos
que es imposible seguir dividiéndolas. Asi pues, los
hombres carecen de un medio de vida seguro y ven
reducidas sus perspectivas de matrimonio, una
situacion socialmente desestabilizante. Aunque el
aumento de la juventud declinara debido a la incesante
caida de los indices de fertilidad, algunos paises (en el
Africa subsahariana y en Oriente Medio) siguen
experimentando un rapido crecimiento de la poblacién
joven. Es probable que estos paises supongan un reto
para el desarrollo de su region y para la seguridad
internacional (Worldwatch Institute, 2005).

Crecimiento de la poblacion y urbanizacion
En 1970, unos dos tercios del total de la poblacién
mundial vivian en zonas rurales. En 2001, esta cifra
habia caido hasta solo el 50%. Segun las predicciones
actuales, en 2020 ésta habra caido hasta el 44%, de
manera que el 56% de la poblacion vivira en zonas
urbanas. Hasta hace poco, Africa se consideraba el
continente menos urbanizado. Sin embargo, esto ya no
es asi. En 2020, se estima que la poblacién urbana de
Africa alcanzara los 500 millones (frente a los 138
millones en 1990). Actualmente, Malaui es la nacion
que mas rapidamente se estd urbanizando debido a la
huida de la poblacion de zonas que sufren fuertes
inundaciones. Nigeria también ha experimentado un
tremendo crecimiento urbano y en Johannesburgo y
Nairobi se han desarrollado enormes barrios de
asentamientos precarios (Worldwatch Institute, 2005)%.

RECUADRO 1.2:

La urbanizacion puede ser un factor muy positivo en
términos de crecimiento economico y de integracion
global. Sin embargo, algunos de los factores que
ayudaron a crear riqueza en los paises industrializados,
como las poblaciones jovenes, una clase media, la
cercania al poder politico vy la diversidad
étnica/religiosa, pueden suponer una fuente de
conflictos en las ciudades de los paises en vias de

Barrio marginal de Kibera,
Nairobi, Kenia

1. www.worldwatch.org

Se estima que, en la actualidad, hay unos 30
millones de refugiados medioambientales y 17
millones de refugiados y personas desplazadas por
guerras, persecuciones y otras causas. Los primeros
han escapado de la escasez de recursos, de la
deforestacion y de la degradacion medioambiental,
de los impactos del cambio climatico, de la

superpoblacion, del desplazamiento debido a
proyectos de desarrollo, etc.

Los grandes desplazamientos de poblacion pueden
provocar inestabilidad o conflictos en el pais de
acogida, en el pais de origen o dentro de una

los ya escasos recursos, la superpoblacion, la

region especifica, pues conllevan el agotamiento de

disminucion del agua potable y unas condiciones
insalubres que pueden desencadenar epidemias.

Se ha calculado que el niimero de refugiados podria
llegar a los 150 millones en el afio 2050 como
resultado del cambio climatico.

Fuente: Worldwatch Institute, 2005.
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RECUADRO 1.3:

Un creciente nimero de paises de bajos ingresos
ha fomentado un gran aumento de las actividades
turisticas para impulsar su desarrollo econdmico.
Esta iniciativa supone claros beneficios
econdmicos, pero también tiene sus desventajas.
Ya se han producido problemas de consumo
excesivo de agua en los complejos turisticos de

Campo de refugiados
internos en Otash,
Sudan

2. www.unep.org/
Documents. Multilingual/
Default.asp?
DocumentID=
65&ArticlelD=1291&1=en

arrecifes de coral.

desarrollo que experimentan un rapido crecimiento
pero que son pobres. Las estadisticas muestran que los
paises con un crecimiento urbano superior al 4% anual
tienen el doble de probabilidades que el resto de sufrir
disturbios civiles (Cincotta et al, 2003). El Capitulo 3
realiza un analisis detallado de los asuntos
relacionados con la urbanizacién y los asentamientos
humanos, sobre todo de los retos relacionados con el
suministro de agua y el saneamiento a la hora de
mejorar la salud y las actividades de sustento. Las
implicaciones alimentarias y sobre el agua relacionadas
con el cambio demografico y la urbanizacién se tratan
en el Capitulo 7.

1c. Cambios politicos y econémicos
Vivimos en un periodo de rapido y significativo cambio
geopolitico. Mientras que los imperios y paises
establecidos con anterioridad se han separado (por
ejemplo, la Union Soviética y Yugoslavia), otros grupos
de paises vecinos buscan una mayor colaboracion
econoémica y consolidacion (por ejemplo, la Unién
Europea). La antigua economia centralizada de la
Union Soviética es ahora un conjunto de estados
nacionales que intentan introducirse en la economia
mundial, sin experiencia ni instituciones para afrontar
este proposito con garantias. Las tensiones étnicas
reprimidas bajo los sistemas politicos de la antigua
Yugoslavia han estallado en el conflicto armado de los
Balcanes. Los nuevos Estados nacionales, recelosos de
compartir los recursos hidricos de rios y acuiferos
transfronterizos, se ponen a la defensiva ante la
percepcion que tienen de su soberania sobre dichos
recursos, sobre todo cuando esos recursos sufren la
presion de la creciente demanda vy la calidad del agua
se ve deteriorada.

Guerras y conflictos

La Unidad de Evaluacién Post-conflicto del Programa de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) ha
demostrado que los conflictos casi siempre acarrean crisis
medioambientales: vertidos quimicos en Ias vias fluviales,
dafios en los sistemas de riego, deforestacion,
destruccion de infraestructuras y fracaso de los sistemas
de gobierno (locales y nacionales).

z0nas con escasez de agua, sobre todo cuando
existen campos de golf; un aumento en la
contaminacion marina de las zonas costeras a
causa de un tratamiento insuficiente de las aguas
residuales; y la pérdida de biodiversidad marina
muy importante, incluida la destruccion de

La competencia del turismo por los escasos recursos
hidricos ha provocado casos de desviacion de agua
destinada a I3 agricultura, dejando a los agricultores
practicamente sin sustento.

Fuente: www.uneptie.org/pc/tourism/
sust-tourism/env-3main.htm

Los procesos de reconstruccion de economias, vidas
dafadas, infraestructuras destrozadas, incluidas las redes
hidricas y eléctricas, de reparacion y restauracion de
sistemas de riego afectados y de eliminacion de minas
terrestres en situaciones posteriores a conflictos,
absorben el 27% de toda la asistencia oficial al desarrollo
(Worldwatch Institute, 2005). La Convencion sobre la
prohibicion de utilizar técnicas de modificacion ambiental
con fines militares u otros fines hostiles (Convencion
ENMOD)? pretende prohibir acciones como la
modificacion del tiempo meteoroldgico v la creacion de
inundaciones perjudiciales. La amenaza que suponen los
vertidos de productos quimicos toxicos al medio ambiente
ha hecho que se produzcan llamadas para una nueva
convencion. No es ninguna coincidencia que muchos de
los paises que aun no han progresado en el alivio de la
carga de la deuda sean aquéllos que han salido
recientemente de situaciones de conflicto (World in
2005). En los Capitulos 2, 3 y 11 se cubren éstos y otros
asuntos relacionados con las guerras v los refugiados y se
incide en la necesidad de introducir acuerdos y convenios
para solucionar estos problemas.

Globalizacion

En la actualidad, el mundo esta pasando por un
proceso sin precedentes de integracién financiera,
comercial, de las comunicaciones y la tecnologia.
Mediante la eliminacion de aranceles y de otras
barreras comerciales, la economia mundial est3 cada
vez mas interconectada. Esto tiene sus ventajas. Los
costes de las transacciones y los riesgos de las
inversiones pueden reducirse fomentando una mayor
inversion. Una mayor competitividad, impulsada por la
integracion regional, fomenta la competencia y la
innovacion. También se hace posible Ia reduccion de
los costes de infraestructura de telecomunicaciones y
de energia. En lo referente al agua, Ia globalizacion
permite economias de escala al posibilitar el acceso a
mercados mayores, facilita la mejora de la cooperacion
sobre las aguas internacionales, permite un enfoque
basado en los beneficios para los sistemas de recursos
hidricos y favorece la colaboracion entre los paises
para la transferencia de conocimientos y habilidades
relacionados con el agua. No obstante, puede haber
desventajas tales como el aumento de la escasez y de
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RECUADRO 1.4:

Las pruebas disponibles actualmente sugieren que
la promacion del uso generalizado de los teléfonos
moviles (celulares) puede ser un modo sensato de
fomentar el desarrollo desde abajo. Los teléfonos
moviles ayudan a aumentar a largo plazo los indices
de crecimiento (10 teléfonos mas por cada 100
personas en un pais de bajos ingresos tipico han
aumentado el crecimiento del PIB en 0,6 puntos
porcentuales).

la contaminacién del agua si no se gestionan
atentamente la demanda y el control de la
contaminacion del agua (Informe sobre el desarrollo
mundial, 2005). Resultan preocupantes los paises con
normativas medioambientales deficientes o débilmente
impuestas que permiten que la contaminacion (del aire
o del agua) fluya a través de los limites internacionales
(Banco Mundial, 2005).

En algunos paises, se estan aplicando medidas para
desviar el agua destinada a cultivos de baja productividad
hacia cultivos de mayor valor econémico como las
verduras, las frutas v las flores. Al crecer la exportacion,
crece también la preocupacion ante la posibilidad de que
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) vy la Organizacién Mundial del Comercio (OMC)
aumenten el riesgo medioambiental, debido a sus
restricciones sobre el uso del principio de precaucion3.
Algunos criticos de las normas de estas organizaciones
argumentan que la OMC antepone siempre sus intereses
comerciales a la proteccién del medio ambiente. Esto
puede provocar que los paises obligados a cumplir estas
normas de comercio acepten aumentar las exportaciones
de agua a otros paises en contra de su voluntad
(Figueres, 2003).

Una de las consecuencias de la globalizacion y del
aumento de las economias basadas en el mercado es
que los mercados de derechos se han propugnado
como método para gestionar los recursos naturales. En
el Capitulo 12 se tratan las técnicas de valoracion
econémica del agua.

Innovaciones tecnolégicas y agua

La tecnologia puede ofrecer oportunidades
significativas al sector del agua. En el tratamiento del
agua, la tecnologia de membrana es un ejemplo. Las
membranas son sistemas de filtracion artificiales que
pueden separar una amplia y creciente gama de
sustancias (tanto organicas como inorganicas)
presentes en el agua del agua propiamente dicha. Las
membranas pueden utilizarse para el tratamiento de
aguas industriales y para el consumo, para el

Los teléfonos moviles ayudan a reducir los costes
de transaccion, amplian las redes de comercio y
eliminan la necesidad de realizar viajes de forma
intensiva. En lo referente al sector del agua, en los
paises de bajos ingresos los pescadores y los
agricultores los utilizan para conseguir los mejores
precios por su produccion, proporcionan un sistema
de alerta rapida de inundaciones a las
comunidades, sirven para obtener informacion y

con el agua, etc.

tratamiento de aguas residuales, para la desalacion del
agua salada y salobre, etc. Los altos costes que esto
suponia en el pasado se estan reduciendo
sustancialmente y cada vez se dispone de mas
tecnologia en todo el mundo. También se esta
extendiendo el uso de la radiacion ultravioleta de las
aguas para consumo, en el tratamiento de aguas
industriales y para reducir la carga contaminante de los
vertidos de aguas residuales. Esta emergiendo un
nuevo entendimiento del tratamiento vy reciclaje de las
aguas residuales in situ, asi como de pequefios
sistemas de agua y de aguas residuales. Esto
disminuye los costes generales del suministro de agua,
de los sistemas de saneamiento y de las opciones de
recuperacion de nutrientes, asi como la complejidad de
los grandes sistemas centralizados (Mathew y Ho,
2005). Existe el potencial de utilizar estas aplicaciones
tecnoldgicas y otras para extender la provision del
suministro de agua y de los servicios de saneamiento a
las comunidades, tal y como se demuestra en la
mayoria de los capitulos de este informe.

Mucho se ha hecho por la brecha digital, la
distribucion desigual alrededor del mundo de las
tecnologias de la comunicacion, el acceso a la
informacion y el uso de ésta. Las Naciones Unidas han
respondido a esto con Ia creacion del “Fondo de
Solidaridad Digital” en marzo de 2005, que pretende
permitir a las personas y a los paises actualmente
excluidos de la sociedad de la informacion el acceso a
ella. Se han propuesto distintas iniciativas, entre las
que se incluyen la construccion y el funcionamiento de
telecentros regionales en los que las personas tienen
acceso a ordenadores, a Internet, al teléfono, etc.
Ademas de esto, las aplicaciones de deteccion y
modelizacién por satélite tienen un potencial
importante en el seguimiento de los recursos hidricos
en los paises de bajos ingresos, tal y como se
describe en los Capitulos 4 y 13. Al mismo tiempo,
es necesario centrarse en el conocimiento basico y en
el fortalecimiento de capacidades, elementos que
pueden compartirse mas facilmente en este mundo de
comunicaciones.

ayuda para tratar las enfermedades relacionadas

La ONU ha fijado un objetivo de acceso del 50% de
la poblacion mundial, aunque unas tres cuartas
partes de dicha poblacion ya viven dentro de la
zona de alcance de una red de telefonia movil.

Fuente: Economist, March 2005.

3. El Principio de precaucion,
adoptado por la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre
el Medio Ambiente y el
Desarrollo (1992), declara
que, para proteger el medio
ambiente, deberia aplicarse
ampliamente la precaucion. Es
decir, que en los lugares en
que haya amenazas de dafios
graves o irreversibles para el
medio ambiente, no deberia
utilizarse Ia falta de
certidumbre cientifica como
razon para posponer la
aplicacion de medidas
rentables para prevenir la
degradacion medioambiental
(de la pagina web de la
Agencia Europea del Medio
Ambiente: glossary.eea.eu.int/
EEAGlossary/P/precautionary_
principle)
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...los gestores

del agua de
todo el mundo
estan de
acuerdo en que
la tinica manera
de salir adelante
pasa por un
enfoque
inclusivo e
integrado de la
gestion de los
recursos
hidricos...

29 Parte. Gobernar el agua:
una responsabilidad compartida

En términos sencillos, el enorme reto de este siglo es encontrar la manera de desarrollar el capital

humano (socioeconémicamente, culturalmente y equitativamente), a la vez que se preserva y se
protege el capital natural. Hay que reconocer que, durante demasiado tiempo, la persecucion
precipitada de la prosperidad material para unos pocos ha excluido a demasiadas personas pobres
del bienestar, la salud, los alimentos y la seguridad medioambiental; ha excluido los intereses del
medio ambiente natural y ha excluido la consideracion de los intereses de las generaciones futuras.
Sin embargo, hemos tenido que darnos cuenta de que un enfoque global resulta esencial para
asegurar la sostenibilidad de todas las formas de vida.

El 1°" Informe sobre el Desarrollo de los Recursos
Hidricos en el Mundo (WWAP, 2003) concluyd que los
aspectos de gobernabilidad conforman la obstruccion
principal para compartir y gestionar el agua de una
manera adecuada y equitativa alrededor del mundo.
Compartir esta en el centro de Ia cuestion de la
gobernabilidad y esto se refleja en el titulo de este
informe. Dada la complejidad, la incertidumbre y la
creciente vulnerabilidad de los sistemas tanto naturales
como humanos, los gestores del agua de todo el
mundo estan de acuerdo en que la Unica manera de
salir adelante pasa por un enfoque inclusivo e
integrado de la gestion de los recursos hidricos

(Gestion Integrada de los Recursos Hidricos, GIRH), que
reconozca la necesidad de asegurar un sistema
holistico de proteccion. El Capitulo 2, que trata sobre
la gobernabilidad del agua, lidera esta discusion
analizando en detalle los obstaculos relacionados con
la implementacion de un enfoque integrado de Ia
gestion de los recursos hidricos, asunto también
tratado en la mayoria de los capitulos de este informe.

Los paises tienen que adaptarse a un conjunto mas
inclusivo de valores por el bien general de todo el
Planeta. Sin embargo, son pocos los que lo han hecho

Figura 1.1: El proceso iterativo de formulacion de politicas

Paso 1:
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I
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resultados
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P
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oy itar las

Fuente: Basado en Gutrich et al., 2005.
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RECUADRO 1.5:

En [a Union Europea (UE), los impuestos
redistributivos han transferido riqueza de los
paises mas ricos del norte hacia los paises mds
pobres del sur y se esta empezando a hacer lo
mismo con los Estados del este que han entrado
recientemente en la UE, lo que aumenta
considerablemente sus niveles de vida. Un
mercado mayor y el aumento de competitividad
estan siendo Ia fuerza motriz de una generacion
mas rica. Al mismo tiempo, se esta poniendo en
practica en la UE uno de los regimenes de
proteccion medioambiental mas exhaustivos del
mundo, lo que potenciard enormemente I3
proteccion medioambiental y la mejora de la
gestion del agua.

En el otro extremo del mundo, conducidos por el
Gobierno reformista de Sudafrica, se estan

produciendo cambios significativos en la region sur

de Africa, tanto en actitudes como en técnicas de
gestion del agua. Los mayores cambios se
observan precisamente en Sudafrica, pero sus
ideas se estan extendiendo a los paises
colindantes. Se puede establecer cierto
paralelismo con la UE en el hecho de que el
cambio lo esta efectuando una nacion mas rica,
con fuertes instituciones y valores equitativos
claramente articulados, y que el proceso de
cambio se esta extendiendo a partir de ahi. Tanto
en la UE como en Sudafrica, el proceso de cambio
estd cimentado sobre unos valores institucionales

que dan importancia tanto a la inclusion del
conjunto de Ia poblacion como de las necesidades
del medio natural. Las leyes y normativas sobre el
agua de estas dos regiones, sobre todo en su
parte mas esencial, se caracterizan por un
compromiso basado en la equidad del acceso al
agua para todos y en la proteccion del medio
ambiente de una naturaleza mas sofisticada (en
términos relativos en cada caso) que en casi
ningtin otro lugar del Planeta. Dada la fuerte
tendencia actual hacia la cooperacion economica
regional, asunto tratado mds adelante en este
capitulo, las experiencias de estas dos regiones
son muy significativas. En qué medida se
extenderd su enfoque inclusivo atin esta por ver.

hasta ahora. Muchos de los paises ricos han utilizado
impuestos redistributivos, educacion, igualdad de
oportunidades y programas de asistencia social para
liberar el potencial de generacion de riqueza, creativo
y de progresion social de sus ciudadanos. Estos paises
también han puesto en marcha amplias medidas de
proteccion/rehabilitacion medioambiental, han
consolidado los derechos humanos y de propiedad y
han establecido un claro Estado de derecho. Las
companias multinacionales basadas en estos paises y
conscientes del valiosisimo valor de sus reputaciones
empresariales, han demostrado mayor inclinacién a
comprometerse seriamente con el medio ambiente y
con el empleo cuando operan en paises de bajos
ingresos. Los paises mas ricos han generado unos
recursos humanos formados y competentes para unas
instituciones y organizaciones relativamente solidas
(aunque de ninguna manera perfectas) de gestion del
agua; tal es el caso en la Unién Europea (UE), pero
este patron general de desarrollo también se observa
en Sudafrica, por ejemplo (véase el Recuadro 1.5).

2a. Un enfoque integrado - Gestion
Integrada de los Recursos Hidricos
(GIRH)

Ya se ha hecho referencia a la necesidad de un
enfoque integrado y holistico de la gestion de los
recursos hidricos. Fundamentalmente, ésta es una
respuesta al tan criticado enfoque sectorial de la
gestion del agua (riego, municipal, energia, etc.) y
resalta en su lugar los beneficios que puede ofrecer un
enfoque integrado y global de la gestion del agua
basado en la cuenca.

La Gestion Integrada de los Recursos Hidricos (GIRH)
promueve, no sélo la cooperacion intersectorial, sino
también una gestion y desarrollo coordinados de la
tierra, el agua (tanto superficial como subterranea) y
de otros recursos relacionados, con el fin de maximizar
los beneficios sociales y econémicos resultantes de
manera equitativa, sin comprometer la sostenibilidad
del ecosistema. No sélo se debe tener en
consideracion la cuenca en el enfoque de GIRH, sino
también el medio ambiente costero o marino
adyacente, asi como los intereses de las partes alta y
baja de la cuenca (véanse los Capitulos 4, 5y 11).

La dimension socioeconémica, centrada en las
preocupaciones humanas, es un componente crucial
del enfoque, el cual tiene muy en cuenta:

m I3 contribucién de las partes concernidas a la
planificacién y gestion del recurso, asegurando
especialmente la representacion de los intereses de
las mujeres y de las personas pobres

m los multiples usos del agua y la variedad de
necesidades de las personas

m |a integracion de planes v estrategias hidricas en los
procesos de planificacion nacionales, la inclusion de
la problematica del agua en todas las politicas y
prioridades de los Gobiernos y la consideracion de
las implicaciones de estas acciones para los recursos
hidricos

Una nifia recogiendo
agua de un surtidor
comunitario, Abiyan,
Costa de Marfil
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El reemplazo de
las viejas
Instalaciones de
agua por otras
nuevas y mas
eficientes puede
dar buenos
resultados en
los sistemas de
agua domeésticos
e industriales

RECUADRO 1.6:

La Asociacion Mundial para el Agua (GWP) ha
identificado 13 areas clave de cambio en la Gestion
Integrada de los Recursos Hidricos (GIRH) dentro de

m |a compatibilidad de las decisiones relacionadas con
el agua que se toman en el dmbito local con los
objetivos nacionales de un pais

m las necesidades de cantidad y calidad de agua de los
ecosistemas esenciales para que éstos estén
correctamente protegidos (Asociacion Mundial para
el Agua, GWP, 2004).

La Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible
(CMDS) de 2002 traté de mover el sector del agua a
nivel mundial hacia enfoques mas sostenibles de Ia
gestion del agua, incorporando Ias consideraciones
de los ecosistemas a los paradigmas de gestion
generales de la GIRH y haciendo una llamada a todos
los paises para que realizaran planes de GIRH y de
eficiencia del agua para 2005. El Capitulo 2 informa
que se han producido algunos progresos en este
campo, pero que a muchos paises les queda mucho
por hacer. En tanto que principio organizativo de la
gestion del agua, la GIRH aparece en la mayoria de
los capitulos de este informe. El Capitulo 2 examina
la gobernabilidad del agua, mientras que los
Capitulos 8 y 9 estudian respectivamente de qué
manera un enfoque integrado del agua y una gestion
de la energia industrial pueden contribuir a realizar
un gran ahorro. En el Capitulo 10 se subraya la
importancia de incluir Ia reduccion de riesgos de
catastrofes en tanto que componente esencial de la
GIRH, mientras que en el Capitulo 12 se estudia el
uso de las técnicas de valoracion vy tarificacion del
agua (herramientas importantes para la GIRH).

satisfacer las necesidades de agua.

la gobernabilidad general del agua que, juntas,

conforman el proceso de movimiento hacia un

enfoque mas integrado de la gestion del agua. Estas
areas clave de cambio estan definidas dentro de un
marco que se caracteriza por tres factores: ambiente
favorable, estructura institucional e instrumentos de

gestion.

Ambiente favorable

Estructura institucional
4. Creacion de un marco organizativo -

5. Fortalecimiento de las capacidades

humanos.

Instrumentos de gestion
6. Evaluacion de los recursos hidricos -

comprender los recursos y las necesidades.
1. Politicas - fijacion de metas para el uso, 7. Planes de GIRH - combinar las opciones de
proteccion y conservacion del agua.

3. Estructuras de financiacion e incentivos -
asignacion de recursos financieros para

comprender los recursos y las necesidades.

institucionales - desarrollo de los recursos

2b. Gestion de la demanda

Tradicionalmente, las respuestas a las presiones sobre
la disponibilidad de agua se resolvian mediante un
aumento del suministro desarrollando nuevas fuentes y
expandiendo y aumentando las extracciones de las ya
existentes. Como esta practica no es sostenible, la
atencién se ha desviado rapidamente hacia enfoques
mas eficientes y equitativos. El proceso de hacer un
uso mas eficiente y justo del agua, que mejore el
balance entre los suministros y las demandas presentes
y reduzca el uso excesivo, se conoce colectivamente
como gestion de la demanda.

Las actitudes y comportamientos de los consumidores
(incluidos el uso erroneo y el derroche) son un
problema en el que pueden tener una funcion
importantisima las campafias de informacion y los
programas de educacion de los consumidores. En el
Capitulo 13 se abordan algunos de estos aspectos.
Los incentivos econémicos, en forma de medicion del
agua utilizada y aplicacién de sistemas de tarificacion
que pongan freno al abuso, se pueden utilizar para
obtener buenos resultados, pero hay que tener cuidado
para garantizar que ello no suponga una desventaja para
las personas pobres (véase el Capitulo 12). El
reemplazo de las viejas instalaciones de agua por
otras nuevas y mas eficientes puede dar buenos
resultados en los sistemas de agua domésticos e
industriales. La reparacion de las fugas en los sistemas
urbanos de suministro de agua, en los que se puede
llegar a perder hasta mas del 60% del agua
suministrada por culpa de fugas sin reparar,

9. Instrumentos de cambio social - fomento de
una sociedad civil sensibilizada sobre el tema
del agua.

10. Resolucion de conflictos - gestionar las disputas
y asegurar un uso compartido del agua.

11. Instrumentos reguladores - determinacion de
una distribucion equitativa y de unos limites en
el uso del agua.

12. Instrumentos econémicos - asignacion de un
valor y un precio al agua para conseguir
eficiencia y equidad.

13. Gestion e intercambio de informacion - mejorar
el conocimiento para una mejor gestion del
agua.

2. Marco legislativo - definicion de las reglas
necesarias para alcanzar las politicas y los
objetivos.

desarrollo, el uso de los recursos y la
interaccion humana.

8. Gestion de la demanda - uso mds eficiente del
agua.

Fuente: GWP, 2004.
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representa un gran potencial (véase el Capitulo 3).
En la agricultura, el cambio de los patrones de cultivo,
que estan siendo sustituidos por cultivos mas
eficientes en el uso del agua, la aplicacion precisa del
agua de riego necesaria (véase el Capitulo 7) y la
mejora del rendimiento de los sistemas de
abastecimiento v distribucion de agua, pueden
producir, en conjunto, una mejora de la productividad
del agua. En el Capitulo 8 se ofrece una vision
detallada de como la industria ha accedido a una
creciente gama de métodos para optimizar la
productividad del agua y minimizar las emisiones
industriales dafiinas. Las combinaciones de todos estos
factores de forma adecuada pueden llegar a ser muy
efectivas (GWP, 2004).

Se estd produciendo una gran expansion en el
aprovechamiento del agua, tanto en el ambito
doméstico como en el comunitario, sobre todo en Asia.
El reciclaje v Ia reutilizacion del agua, fenémenos
bastante extendidos en las areas con escasez de agua,
estan creciendo. La mejora en el conocimiento y en la
comprension del tratamiento a distintos niveles de
sofisticacion esta aumentando, lo que ayudard a
minimizar los riesgos para los trabajadores y los
consumidores implicados en las muchas y variadas
aplicaciones de la reutilizacion de las aguas residuales.
En el mundo hay gran cantidad de depésitos de agua
salobre, muchos de ellos en acuiferos subterraneos.
Puesto que el coste de la desalacion esta
disminuyendo, gracias a los avances tecnologicos vy a la
disminucion de los costes energéticos, las perspectivas
para desalar el agua salobre (y también del agua del
mar en los casos de comunidades costeras) estan
empezando a ser mas atractivas.

La eficiencia del reparto (que pretende asegurar la
distribucion de agua a los usos de mayor valor, a la vez
que se protegen los intereses de las personas pobres y
los ecosistemas) debe lograrse a través de los derechos
sobre el agua, los mercados del agua y los debidos
analisis de coste-beneficio (véanse los Capitulos 2

y 12). En los paises de bajos ingresos, resulta esencial
la consideracion de la funcion del agua en el alivio de la
pobreza y que se mantengan los caudales ecolégicos
(GWP, 2004).

2c. Subsidiariedad

Existe una tendencia cada vez mayor a delegar la
responsabilidad de la gestion del agua en las
autoridades locales y en grupos de usuarios del agua,
fomentando asi el principio de subsidiariedad.

La devolucién o la descentralizacion del poder por
parte de los Gobiernos y agencias nacionales hacia las
autoridades de Gobierno regionales/locales (incluida la
responsabilidad del agua) es cada vez mas comin en

muchas partes del mundo. Entre los ejemplos de esta
tendencia se incluyen los nuevos acuerdos de gestion
de cuencas; la transferencia de la responsabilidad del
suministro de agua y del saneamiento a autoridades
locales, a ONG o a grupos comunitarios; y la
transferencia de la gestion del agua de riego a los
grupos de agricultores/usuarios (véase el Capitulo 7).
Los beneficios potenciales son positivos pues, en
principio, la gestion local entiende mejor las
necesidades, los recursos y las demandas. Una cierta
competencia entre las autoridades locales puede
estimular Ia innovacion, a la vez que puede mejorar la
cooperacién entre las partes concernidas (Banco
Mundial, 2004).

La desventaja de esta practica es que muchos
Gobiernos transfieren las responsabilidades de Ia
gestion del agua a una serie de entidades
subnacionales que no tienen la suficiente capacidad ni
los recursos necesarios para hacer frente a la
situacion. Ademas, hay aspectos a gran escala de la
gestion del agua que no se puede afrontar facilmente
a nivel local: asignacion, control de la contaminacion,
almacenamiento, etc. Las areas administrativas pueden
no coincidir con las cuencas de los rios y pueden
superponerse a cuencas adyacentes. También puede
darse el caso de que varias unidades administrativas
tengan que compartir una misma cuenca. Algunas
comunidades en situacién de rapido desarrollo
socioeconomico con movilidad social ascendente y
regional pueden considerar que adherirse a acuerdos
de gestion comunitarios es impopular, puesto que la
gente ya no ve las ventajas a largo plazo de participar
(Moench et al., 2003). El Capitulo 2 profundiza mas
en muchos de los problemas asociados a la devolucion
de la responsabilidad de la gestion del agua por parte
del Gobierno central a otras entidades y organizaciones,
y el Capitulo 11 trata el asunto de la movilidad del
agua vy la resolucion de conflictos entre paises,
sectores, comunidades y otras partes implicadas.

2d. Incorporacion de una perspectiva
de género

De los mil trescientos millones de personas que viven
en la mas absoluta pobreza, la mayoria son mujeres y
nifios. Ademas, éste suele ser también el mayor grupo
sistematicamente poco representado en los acuerdos de
gestion del agua. A menudo, la gestion del agua va
ligada de manera especifica al género a distintas
escalas, reflejando las diferentes formas en que
hombres y mujeres asumen las responsabilidades. Por
lo general, los hombres se encargan de las necesidades
a largo plazo. Las mujeres se responsabilizan mas de la
higiene doméstica, los alimentos y el agua. Este hecho
suele implicar que las mujeres v las nifias tengan que
recorrer largas distancias para obtener agua. No sélo la
carga de llevar el peso del agua es fisicamente dafiina,

Se estd
produciendo una
gran expansion
en el
aprovechamiento
del agua,

tanto en el
ambito
doméstico como
en el
comunitario,
sobre todo en
Asia. El reciclaje
y la reutilizacion
del agua, que ya
son fenomenos
bastante
extendidos en
las areas con
escasez de
agua, estan
creciendo
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...las mujeres
poseen un gran
conocimiento y
una gran
experiencia
sobre la gestion
v la
conservacion de
los recursos
naturales...

Esta comunidad del
pueblo de Rajapur, al
oeste de Bangladesh,
mantiene reuniones
mensuales para tratar
acerca de la asistencia a
la escuela primaria y
otros asuntos importantes

sino que, ademas, ello significa una reduccion del
tiempo disponible para propositos mas productivos,
como las actividades de sustento y un mejor cuidado de
los nifios. Los ecosistemas suelen ser una importante
fuente de alimentos para las familias mas pobres,
siendo normalmente las mujeres las encargadas de
recolectar estos alimentos. Asi, los danos en los
ecosistemas vy la pérdida de especies afectan
especialmente a las familias pobres y a las mujeres.

La imperiosa necesidad de las mujeres para el
abastecimiento de agua y saneamiento a sus familias
les otorga una funcién clave en la provision de servicios
hidricos a la comunidad. Puesto que muchas de las
actividades de cultivo en las comunidades pabres las
llevan a cabo las mujeres, sus necesidades de agua son
esenciales para la alimentacion de la familia. Las
mujeres, los nifios y las personas mayores son también
el grupo mas expuesto a los riesgos que suponen los
peligros relacionados con el agua. Sin embargo, con
demasiada frecuencia, las mujeres quedan excluidas de
la planificacion y de la toma de decisiones

importantes en la gestion del agua. Esta exclusién hace
que la provision de servicios hidricos sea,
inevitablemente, en todas sus formas, menos sensible a
las necesidades reales. Es mas, tal y como se apuntd en
el Programa 21, las mujeres poseen un gran
conocimiento y una gran experiencia sobre la gestion y
la conservacion de los recursos naturales (incluidas las
fuentes hidricas locales) asi como buenas habilidades
de gestion del agua. Sin embargo, los significativos

obstaculos a su participacion en esta funcién provienen
de distintas causas: legales, constitucionales, sociales,
de comportamiento, culturales y econémicas. En
algunas sociedades, los hombres tienen profundas
dudas sobre la idea de que las mujeres posean
propiedades, entre las que se incluyen las tierras o los
derechos al agua para el cultivo (Vyas, 2001).

Una mayor implicacion de las mujeres en los asuntos del
agua permite una mejor respuesta a la demanda de
provision de agua v la prevencion de la contaminacion.
Al garantizar que sus voces se escuchen en el proceso
de planificacion hidrica, pueden conocerse los efectos
de la misma sobre su subsistencia y sus necesidades de
desarrollo, y se pueden proteger sus intereses. No
obstante, hay que considerar multiples aspectos. Las
diferencias entre hombres y mujeres deben considerarse
integramente; pues ambos tienen necesidades y
prioridades diferentes y el curso de sus vidas difiere
considerablemente. Un tratamiento igualitario no
producira necesariamente unos resultados igualitarios,
por lo que se necesita aplicar un enfoque de equidad de
género, haciendo necesario un buen entendimiento de
las relaciones (a menudo complicadas) entre el uso
doméstico del agua y su uso en la agricultura, la
industria y |a energia. Hombres y mujeres suelen
enfocar de manera diferente la toma de decisiones.
Ademas, las estructuras institucionales de
gobernabilidad general y de gestion del agua
determinan las funciones, los derechos vy las
responsabilidades de cada sexo en el control y el acceso
a los recursos. La igualdad de géneros también requiere
que ambos sexos reciban unos beneficios igualitarios
por parte de las estructuras de gestion descentralizadas
y de las nuevas y mejores infraestructuras.

Los asuntos de género en la gestion del agua se
comprenden muy bien a nivel internacional y, como
resultado, muchas de las directrices elaboradas por los
Gobiernos, los disefios para nuevos proyectos, y las
politicas de los programas ya consideran estos
aspectos. La incorporacion de una perspectiva de
género (incluidos los asuntos de igualdad de sexos en
politicas, programas y procedimientos), el
establecimiento de presupuestos con una perspectiva
de género (analizando todos los proyectos y las
politicas para garantizar unos beneficios igualitarios
para todos), y la accion positiva (para asegurar una
participacion totalmente equitativa en la planificacion
y gestion del agua), son tres factores reconocidos
como esenciales para una mayor igualdad entre sexos
y una mejor gobernabilidad. Sin embargo, alin queda
mucho por hacer a nivel local, una tarea a largo plazo
que requerira persistencia, fortalecimiento de
capacidades y un compromiso politico de alto nivel. A
pesar de todo esto, hay suficientes razones para un
optimismo prudente, ya que se estan produciendo
progresos (Guerquin et al., 2003).
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32 Parte. Unos sistemas naturales

cambiantes

Los altimos veinticinco o treinta afos han sido testigos de una considerable atencion hacia los
impactos medioambientales del desarrollo de las infraestructuras de los recursos hidricos. Algo
menos de atencion se ha prestado a la evaluacion de los impactos medioambientales de las
estrategias de recursos hidricos. Recientemente, la cooperacion entre ecologistas y gestores del
agua ha dado lugar a intentos de integrar un enfoque ecosistémico en la Gestion Integrada de los
Recursos Hidricos (GIRH), aunque ello todavia se encuentra en una etapa temprana. La tarea ha
sido conceptualizar un enfoque holistico basado en la cuenca, que reconozca las miltiples
funciones del agua tanto en los ecosistemas como en los sistemas socioeconomicos humanos. Esto
implica una consideracion de los ecosistemas terrestres y acuaticos y los vinculos de agua que
existen entre ellos. Para los gestores del agua supone un reto aumentar su comprension acerca de
las relaciones bioticas entre la circulacion de agua dulce y los ecosistemas. El proceso de la
fotosintesis (que consume grandes cantidades de recursos hidricos) y los cambios muy
significativos de la escorrentia debidos a las importantes transformaciones en el uso de la tierra
necesitan ser mejor considerados, tal y como se indica en los Capitulos 4y 5.

3a. Intervencion humana

La humanidad se ha embarcado en un proyecto de
ingenieria ecoldgica global enorme, con poca o ninguna
concepcion previa, ni un conocimiento detallado
presente de las consecuencias. En un muy corto
espacio de tiempo en términos planetarios, hemos
tratado de redisefiar e imponer un nuevo orden a unos
sistemas planetarios naturales construidos durante
milenios. En el sector del agua, garantizar unos
suministros de agua fiables y seguros para la salud y el
consumo, las necesidades de los procesos de
produccion industriales y de energia, y el desarrollo de
los mercados de derechos tanto para la tierra como
para el agua han modificado enormemente el orden
natural de muchos rios en todo el mundo (véanse las
Secciones 3 y 4 de este informe). Existe un amplio
abanico de interacciones entre la biosfera y los paisajes
como consecuencia de los resultados de esta gran
variabilidad a diferentes escalas, de manera que nacen
nuevas e inesperadas propiedades del sistema. Esta
variabilidad es crucial para el modo de funcionamiento
de los ecosistemas y el modo en que éstos se sostienen
y evolucionan, vy, sin embargo, no paramos de interferir
en estos sistemas naturales. Las modificaciones en el
uso de la tierra, la actividad urbanistica, la construccion
de presas y otras desviaciones de los rios perturban las
pautas y el ritmo légicos de los procesos naturales, sin
ninguna atencion a las consecuencias vy a los efectos
negativos que esto pueda producir en la biodiversidad.

Amenaza a la capacidad de recuperacion
del medio ambiente

Los ecosistemas naturales virgenes tienen una gran
capacidad de recuperacion, pero debe mantenerse una

composicion minima de especies para garantizar que
1as relaciones entre los productores primarios, los
consumidores y los descomponedores se puedan
sostener. Solo asi éstos pueden continuar la
transmision del flujo de energia, los ciclos de los
elementos vy las pautas espaciales y temporales de la
vegetacion. La capacidad de recuperacién es una
barrera contra las alteraciones, y esta barrera se
mantiene mejor si se conserva la diversidad bioldgica.

Sin embargo, los impactos humanos en la cantidad y la
calidad del agua disponible dafian gravemente esta
capacidad de recuperacion, lo que conduce al riesgo de
un estado mas vulnerable. La contaminacion producida
por la agricultura, la industria y las aguas residuales
domeésticas esta provocando que los recursos hidricos,
tanto superficiales como subterraneos, sean cada vez
mas escasos y de peor calidad.

La pérdida de biodiversidad es un indicador importante
de la menguada capacidad de recuperacion, y el
deterioro actual de la biodiversidad del agua dulce
(mayor que el de los sistemas marinos y terrestres) es
motivo de gran preocupacion, como se aborda en el
Capitulo 5. Las reacciones humanas a los cambios
medioambientales son menos directas que para otras
especies porque nos cuesta mas tiempo darnos cuenta
de los cambios antes de reaccionar. La capacidad de
recuperacion humana reside en la capacidad de
respuesta de la sociedad y de sus instituciones. Si
disminuye alguna capacidad de recuperacion, ya sea
ésta social o ecologica, modificaciones cada vez mas
pequefias provocaran problemas cada vez mas graves.
La reduccion de la capacidad de recuperacion
ecologica, debida a la degradacion de la tierray a la
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sequia, puede aumentar la vulnerabilidad social y
medioambiental, provocando la pérdida de formas de
vida y creando tension y conflictos sobre el agua dulce
y los alimentos. El reto clave que tienen y que tendran
que afrontar los gestores del agua es tratar de
optimizar la capacidad de recuperacion de los
ecosistemas en respuesta a las alteraciones humanas y
naturales y proteger esta capacidad de recuperacion
mediante sistemas de apoyo a Ia vida a nivel de Ia
cuenca y especialmente a las funciones esenciales de
productividad (GWP, 2003).

3b. Variabilidad del clima y cambio
climatico

Existe una confusion habitual entre el cambio climatico
y la variabilidad del clima. El cambio climatico esta
asociado al calentamiento global y es un cambio a
largo plazo originado por factores naturales y, como se
reconoce ahora, por las actividades humanas. La
variabilidad del clima, por otra parte, siempre ha
formado parte del sistema climatico de Ia Tierra,
aunque, sorprendentemente, ha recibido hasta ahora
muy poca atencion por parte del sector del agua. La
variabilidad del clima afecta a los recursos hidricos
mediante las inundaciones, las sequias, las
enfermedades relacionadas con el agua, etc. No solo
los extremos de la variabilidad del clima son
importantes para el sector del agua: la creciente y
extrema variabilidad del ciclo hidrolégico y de los
sistemas climaticos, como se muestra en el Capitulo 4,
junto con los procesos dinamicos que ello acarrea,
afecta a los recursos hidricos de los paises y puede
hacer muy dificil la consecucion de los ODM.

Gestionar la variabilidad del clima y los impactos de los
extremos del clima es uno de los retos del desarrollo
sostenible. De hecho, las habilidades y conocimientos
que se obtienen al afrontar estos problemas de
variabilidad seran inestimables para afrontar los retos a
largo plazo del cambio climatico, como se trata
especificamente en los Capitulos 10 y 13. Como
siempre, son los pobres los que se enfrentan a un
riesgo mayor. Asi, los efectos del clima han de tenerse
en cuenta para la reduccion de la pobreza e incluirse
en los planes de desarrollo nacionales y en las
politicas nacionales de recursos hidricos, utilizando un
enfoque de GIRH. Se debe alentar, tanto a los gestores
del agua como a los responsables de la toma de
decisiones, a entablar un dialogo mayor con los
especialistas en clima y desarrollo para comprender
mejor los retos relacionados con el clima y como
enfrentarse a ellos. Al mismo tiempo, aunque en un
frente mas amplio, pese a que existe una clara
necesidad de aprender a adaptarse a los retos de la
variabilidad del clima y del cambio climatico, deben
continuar todas las acciones para mitigar los impactos
antropologicos que esto conlleved,

En la cuestion mas amplia del cambio climatico, se
advierten varios puntos preocupantes. El rendimiento de
la produccién de cultivos de alimentos basicos (por
ejemplo, arroz, trigo y maiz) es sensible al aumento de
las temperaturas, sobre todo en el periodo de
polinizacion, justo antes de la formacion de la semilla.
Si antes se pensaba que el aumento de los niveles de
(0, provocaria un incremento en el rendimiento del
grano, ahora se esta viendo que los efectos negativos
del aumento de las temperaturas son superiores. El
Capitulo 7 examina las cuestiones clave relacionadas con
el potencial para alterar las pautas de produccion de
alimentos que tienen los efectos del clima. El
calentamiento sobre Ia tierra sera mayor que el
calentamiento sobre el mar, y este efecto serd mayor en
las latitudes mas altas, de manera que afectara mas al
interior de los continentes que a las regiones costeras.
Esto tiene importantes implicaciones en las regiones
productoras de grano. La cabecera de muchos de los
grandes rios asiaticos se origina en el Himalaya. La gran
cantidad de agua dulce que tradicionalmente se
almacenaba en los glaciares estd disminuyendo a medida
que éstos se reducen. Este factor alterard seguramente
las pautas estacionales de escorrentia, aumentando las
inundaciones extremas y afectando a la disponibilidad de
aguas de riego para cultivos basicos (Lenton, 2004).

El Capitulo 8 sefala el creciente riesgo de lo que se
ha dado en llamar catastrofes “Natec”, en las que los
eventos climaticos extremos pueden dafiar gravemente
instalaciones industriales, no sélo reduciendo la
actividad econdmica, sino liberando ademas gran
cantidad de contaminacion al medio ambiente. Dado
que gran parte de la energia que se genera proviene
de estaciones generadoras de electricidad que utilizan
combustibles fosiles, y que se considera que las
enormes cantidades de emisiones de gases de efecto
invernadero que éstas liberan tienen un gran impacto
en el clima, el Capitulo 9 aborda los asuntos
relacionados con una provisién mas sostenible de
energia desde el punto de vista del agua.

3c. Gestion ecolégica del agua

Como ya hemos dicho, la gestion del uso de la tierra y
la tenencia de propiedades fragmenta el paisaje
natural de una forma totalmente distinta a la que lo
hacen los procesos naturales de los ecosistemas. Los
mercados financieros vy los ciclos empresariales
mundiales y nacionales tienen sus propias pautas y
ciclos, y el enfoque capitalista necesita ventajas
mercantiles y seguridad de tenencia, lo cual discrepa
de las pautas vy ciclos naturales. Como resultado,
muchas politicas se han formulado dentro de marcos
demasiado simples y sin reconocer la complejidad de
estos distintos ciclos y sus interacciones. El reto
principal es reconocer que las escalas espacial y
temporal de la variabilidad de los ecosistemas, de la
sociedad y de la economia estan estrechamente
vinculadas pero que, sin embargo, no son congruentes.
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RECUADRO 1.7:

Los impactos del clima son especialmente graves en
los paises de bajos ingresos de los tropicos, lo que
suele implicar que en dichos paises sea mas dificil
trabajar para la consecucion de los ODM. El
problema se agrava atin mas con las lluvias y el
aumento del caudal de los rios, que se concentran
en un corto periodo de unos pocos meses.
Fluctuaciones estacionales y anuales muy
significativas a lo largo de un promedio histérico a
largo plazo se reflejan en largos periodos de sequia
y recurrentes sequias e inundaciones. Puesto que
estos paises suelen confiar sustancialmente en los
recursos naturales, el impacto de las inundaciones y

sequias en el desarrollo se magnifica. La
variabilidad del clima también aumenta los brotes
de enfermedades transmitidas por vectores (como
la malaria) y la incidencia de enfermedades
diarreicas en la estacion de lluvias.

Ademas, las incertidumbres del clima provocan una
mayor aversion al riesgo por parte de los
agricultores en a seleccion, la plantacion y la
fertilizacion de los cultivos, asi como problemas
para los gestores de embalses y presas
responsables del riego y de Ia produccion de
energia hidroeléctrica. As, el reto es aumentar de

forma importante el almacenamiento de agua para
minimizar el impacto de la variabilidad del clima, a
la vez que se trata de evitar el trastorno
medioambiental y social de los grandes embalses.
Encontrar el equilibrio entre la alta demanda de
agua de riego v los otros usos se afade al reto de
obtener una mayor productividad hidrica de las
aguas de riego (“mas grano por gota"). Estos
asuntos de almacenamiento y productividad del
agua requieren una investigacion mas sustancial y
mas trabajo para el desarrollo. Véase el Capitulo 7
para mas informacion sobre el almacenamiento.

Fuente: Lenton, 2004.

El desarrollo global debe ser equitativo e inclusivo no
s6lo con los intereses de la humanidad, sino también con
los ecosistemas planetarios naturales que nos sostienen.
La tarea de los gestores del agua es, como estamos
viendo, todo menos facil. Estos deben satisfacer las
necesidades socioecondmicas, minimizar la carga
contaminante y aceptar el uso consuntivo que todo ello
conlleva, a la vez que comprender mejor los limites de
las capacidades de autolimpieza de los ecosistemas y
satisfacer unos criterios ecoldgicos minimos.

Las cuencas deben considerarse como sistemas
“socioecohidrologicos” en los que los intercambios y
concesiones resultan necesarios o éstos tendran que
hacerse socialmente aceptables a través de las
instituciones, normas vy finanzas apropiadas. Un punto
de entrada clave es la definicion de los criterios
minimos o de los “resultados netos" para los
ecosistemas terrestres. Con el fin de equilibrar los
intereses de las partes alta y baja de la cuenca, el
trabajo debe comenzar en la parte baja, identificando
los resultados netos para los distintos componentes de
los ecosistemas acuaticos, por ejemplo, los caudales
ecoldgicos no comprometidos vy la calidad minima del
agua. A partir de ese momento, el proceso continia en
la parte alta, seccion por seccion, tratando siempre de
identificar los determinantes de la capacidad de
recuperacion para evitar que el ecosistema se
derrumbe. La gestion del agua para la agricultura y la
produccién de alimentos, principales usuarios del agua,
debe ser muy sensible con las consideraciones del
ecosistema para garantizar la sostenibilidad.

Habra que desarrollar habilidades para alcanzar todo
esto: para negociar los intercambios y definir los limites
y la sostenibilidad ecologicos, basandose en un
entendimiento mas completo de la capacidad de
recuperacion tanto del ecosistema como de la sociedad.

Resulta necesaria una mayor cooperacion entre
ecologistas, gestores del agua y cientificos sociales para
aclarar los vinculos hidricos que conectan los
ecosistemas terrestres, las comunidades humanas vy la

El desarrollo
global

capacidad de recuperacion. Los conceptos de debe ser
vulnerabilidad y de capacidad de recuperacion, junto con L
una mejor apreciacion de la funcion crucial y central de equtaflVO

los ecosistemas terrestres y acuaticos para la
humanidad, deben ser entendidos por todas las partes:
especialistas técnicos y otras partes concernidas,
incluida la base de los consumidores del agua. Los
modos en que se pueden desarrollar mejor estas
habilidades se tratan en el Capitulo 13. Los cambios de
actitud y de comportamiento subsecuentes a esta
mejora del entendimiento supondrian un gran paso para
fomentar la sostenibilidad social, econémica y
medioambiental, y mejorar |a efectividad de la GIRH
(GWP, 2003). Si bien la GIRH constituye sin duda el
enfoque esencial para una gestion efectiva y 6ptima del
agua, implantarla puede presentar sus propios retos.

e inclusivo...

Pescadores colocando
una red, India
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Hay mas de un

millon de
muertes cada
ano a causa de
la malaria, y
entre 300 y 500
millones de
casos en total...

42 Parte. Retos para el bienestar

v el desarrollo

Equilibrar la creciente competencia entre los diversos y diferentes sectores que utilizan el agua
(riego, municipios, industria, caudales ecolégicos), incluidas las demandas de los usuarios de las
partes altas y bajas de la cuenca, es un reto que afecta a las cuencas de todo el mundo. Hay que
tomar decisiones de reparto de agua a distintas escalas y hay que desarrollar y compartir un gran
niamero de instrumentos reguladores transfronterizos (entre otros) y de técnicas de gestion del
agua y de la contaminacion: a escala local en determinadas cuencas, a escala de cuenca fluvial
completa en los casos en que la extension geografica de la cuenca pueda abarcar varios limites
politicos internos, a nivel nacional para garantizar que se fomenta el potencial del agua para
estimular el desarrollo socioeconomico, y a nivel internacional en el caso de las aguas

transfronterizas (Estocolmo, 2002).

4a. Agua y salud: reducir las
enfermedades infecciosas

En términos de amenazas a la seguridad humana por
muerte prematura, las enfermedades infecciosas van
en cabeza, siendo responsables del 26% de todas las
muertes prematuras. Las cinco enfermedades
contagiosas mas graves alrededor del mundo en 2002
en cuanto a nimero de muertes tempranas, fueron,
por orden:

| las infecciones respiratorias, que causaron unos 4
millones de muertes;

m el VIH/SIDA, con 2,8 millones de muertes;
m |a diarrea, que causé 1,8 millones de muertes;
| la tuberculosis, que causé 1,6 millones de muertes;

m la malaria, con 1,3 millones de muertes.

Aunque no todas estas enfermedades estan
directamente relacionadas con el agua, si estan
estrechamente conectadas con el suministro de agua,
el saneamiento y los retos del habitat; factores que,
como se ha apuntado con anterioridad, la Comision
sobre el Desarrollo Sostenible desea que se
consideren en adelante en conjunto. Como se trata en
el Capitulo 6, cada vez estd mas ampliamente
reconocido que la diarrea, la principal causa de muerte
infantil en los paises en vias de desarrollo, podria
controlarse mejorando el acceso a un agua potable
segura y al saneamiento. Hay mas de un millon de
muertes cada afio a causa de la malaria, y entre 300 y
500 millones de casos en total, afectando a
poblaciones de las regiones tropicales de Africa, Asia
y América. Aproximadamente el 40% del total de Ia
poblacion mundial corre peligro de infeccion, sobre
todo las mujeres embarazadas, los fetos y los nifios
menores de 5 afos (Concern/Guardian, 2005).

Cada ano mueren unos 10,8 millones de nifios antes
de cumplir los 5 afios y, de éstos, 4 millones mueren
antes de alcanzar el primer mes de vida. Un 92% de
todas las muertes de nifios menores de 5 afios se
concentra en 42 paises de bajos ingresos. Se estima
que el 63% de todas las muertes de nifios menores de
5 afios se puede evitar utilizando los conocimientos y
métodos actuales, entre los que se encuentran la
rehidratacion oral para la diarrea, los antibioticos para
la neumonia, mosquiteras y farmacos contra la malaria,
un mejor suministro de agua, y saneamiento e higiene
doméstica. Los vinculos entre las enfermedades y
muertes infantiles y una disponibilidad de agua y
saneamiento insuficiente, una higiene deficiente, v Ia
falta de mejores practicas de gestion del agua estan
claros.

4b. Agua y alimentacion: hacer frente a
una demanda y una competitividad
crecientes

A'lo largo de los Ultimos cincuenta afios, la agricultura
ha estado afrontando el gran reto de proveer
alimentos a una poblacion mundial que se ha
duplicado. Esto ha dado como resultado unas
extracciones de agua que superan con creces las de
cualquier otro sector. A pesar de ello, el 13% de la
poblacién humana sufre desnutricién, viviendo la
mayoria en las zonas rurales de los paises en vias de
desarrollo, los paises que con mas probabilidad
soportaran la mayor parte del crecimiento demografico
en los proximos anos. El aumento de la competitividad
por el agua y la necesidad de integrar los asuntos
medioambientales amenazan el agua para la
alimentacion y ésta es una cuestion que no se puede
abordar mediante un estrecho enfoque sectorial. Hay
que seguir explorando e implementando nuevas formas
de gestion del agua en la agricultura, entre las que se
incluye la gestion del riego, centrandose en los modos
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de sustento y en la productividad, tal y como se
explica en el Capitulo 7.

En la agricultura, el cambio de los patrones de cultivo
hacia cultivos que necesiten menos agua, la aplicacion
precisa del agua de riego necesaria en los puntos
criticos del ciclo de crecimiento del cultivo, y la mejora
de los sistemas de suministro y de distribucion de agua
pueden producir, en conjunto, una mejora de la
productividad del agua. Las tecnologias mejoradas de
aplicacion de agua de riego permiten una aplicacion
mas precisa y oportuna del agua en los puntos criticos
del ciclo de vida de la planta, mejorando asi la
productividad y la eficiencia del agua de riego. Estas
tecnologias son bien conocidas y ampliamente
aplicadas por agricultores adinerados. Sin embargo, las
innovaciones en las técnicas de micro-riego han
permitido que éstas sean asequibles para los
agricultores pobres. Se han desarrollado sistemas de
bajo coste de riego por goteo y bombas de pedal que
se utilizan en conjuncién con tanques plasticos de
almacenamiento de agua de doble pared también de
bajo coste, estos ultimos se colocan en zanjas que se
cavan con facilidad en la tierra. Esta combinacion
cuesta una quinta parte del precio de los tanques
convencionales de hierro y cemento. Estos nuevos
métodos, cuando se aplican en terrenos cada vez mas
pequerios, permiten producir una variedad de cultivos
mas rentables y mejora significativamente las
perspectivas de ingresos (Polak, 2004). En I3 creciente
competitividad por unos recursos hidricos cada vez mas
escasos, los responsables de formular politicas estan
estudiando el valor generado por el uso del agua.
Teniendo en cuenta que las reformas en la agricultura
estan forzadas a competir con los desarrollos en el
sector industrial y en el sector servicios, la produccion
de cultivos ha pasado de cultivos de baja productividad
a cultivos horticolas de gran valor econémico.

4c. Agua para la industria y la energia:
hacia la sostenibilidad

TPese a que no se incluyen explicitamente en los ODM,
la industria y Ia energia son dos cuestiones
relacionadas con el agua vitales para el desarrollo
socioeconomico. La Cumbre Mundial sobre el Desarrollo
Sostenible celebrada en Johannesburgo en 2002
propuso un plan de accién que establece un fuerte
vinculo entre los objetivos relacionados con el
desarrollo industrial, la mejora del acceso a los
servicios energéticos, y la erradicacion de la pobreza y
la gestion sostenible de los recursos naturales. La
industria es un importante motor de crecimiento que
se esta acelerando sobre todo en los paises muy
endeudados y que estd elevando a la mayor parte de
las economias del este de Asia y del Pacifico. Sin
embargo, para ser sostenible, el desarrollo econdémico

también necesita un suministro adecuado y constante
de energia, por lo que el agua es un recurso clave (ya
sea mediante energia hidraulica, la generacion de
energia nuclear, tecnologia de fangos de carbon,
pequefias plantas hidroeléctricas u otras fuentes),
como se explica en el Capitulo 8.

Tanto el crecimiento industrial como el aumento de la
produccién energética estan demandando mayores
recursos hidricos. En la actualidad, la cantidad total de
agua extraida destinada a la industria es mucho mayor
que el agua que se consume. Las industrias tienen un
efecto dramatico en el estado de los recursos de agua
dulce del mundo, tanto por la cantidad de agua que
consumen como por su potencial para contaminar el
medio ambiente acuatico con sus vertidos. Los vertidos
industriales sin tratar tienen un alto contenido
organico, lo que produce un rapido crecimiento de las
algas, de Ias bacterias y del limo, la eliminacién del
oxigeno del agua y la contaminacion térmica. Los
vertidos pueden afectar a un volumen relativamente
grande de agua y tienen numerosos impactos sobre la
salud humana. El agua contaminada puede afectar a
los fondos de pesca, a las tierras irrigadas, a los
municipios ubicados en la parte baja de la cuenca e
incluso al agua de bafio. También se reconoce que la
contaminacion del agua puede tener efectos
transfronterizos significativos.

Los sistemas de distribucion de agua intensivos en
energia también pueden tener impactos funestos sobre
las areas con escasez de agua y de recursos
energéticos. Algunas fuentes de suministro de agua
son mas intensivas en energia que otras, como la
desalacion térmica, que requiere mucha mas energia
que el reciclaje de las aguas residuales. El bombeo de
agua representa un alto coste en cualquier parte y
consume unos recursos energéticos significativos en
todo el mundo. Reducir la ineficiencia del proceso de
produccién energética (por ejemplo, durante la
generacion, transmision, distribucion y uso de la
electricidad) reducira las necesidades de energia
eléctrica, lo que conducird a un mayor ahorro de agua,
como se explica en el Capitulo 9. Ademds, los
cambiantes contextos medioambientales requieren
mayores inversiones en energias renovables.

Mejorar Ia gobernabilidad medioambiental resulta
clave para limitar la contaminacién industrial y reducir
la ineficiencia de los sistemas de produccion y
distribucion energética. En la industria, existen
actualmente iniciativas de gobernabilidad a nivel
internacional y nacional, asi como a nivel de sectores
industriales y de compafiias individuales. EI Convenio
de Basilea sobre el control del transporte
transfronterizo de residuos peligrosos y su

El agua
contaminada
puede afectar a
las zonas de
pesca, a los
terrenos de
riego, a los
municipios
ubicados en la
parte baja de la
cuenca e incluso
al agua de bano

Este carrusel de riego
autopropulsado taladra en
busca de agua entre 30 y
400 metros por debajo de
la superficie en Ma'an,
Jordania. Una tuberia
pivotante provista de
aspersores riega 78
hectdreas de tierra. La
produccién de una
tonelada de grano
requiere unas mil
toneladas de agua. Al
ritmo actual de consumo
de agua en Jordania, las
reservas de agua
subterranea podrian
agotarse antes de 2010
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RECUADRO 1.8:

Un sistema de transporte que funcione bien es
importantisimo para el desarrollo de una economia
fuerte y dinamica que permita un rapido acceso
tanto a las materias primas como a los mercados.
En el siglo XX, el transporte por carretera se ha
llegado a considerar un modo especialmente
efectivo de transporte. No obstante, el transporte
por aguas interiores, a través de rios, canales y
lagos, ha sido histéricamente importante para el
desarrollo econémico en todo el mundo y ofrece
grandes ventajas medioambientales, econémicas y
practicas que lo convierten, aun hoy, en uno de los
modos de transporte mds dtiles.

En Europa, donde mas de 35.000 kilémetros de
canales fluviales conectan cientos de ciudades y
zonas industriales, solo en 2003 se transportaron
125.000 millones de toneladas-kilométricas de
mercancias por canales fluviales interiores. En
Estados Unidos, donde existen mas de 25.000
kilometros de canales fluviales interiores, costeros e
intercosteros, el trafico fluvial representé 656
millones de toneladas en el aio 2000. De hecho,
muchas de las ciudades mds prosperas y famosas,
como Paris, San Francisco, Rotterdam, Shanghai y
Londres, se desarrollaron gracias a su céntrica
posicion para el transporte fluvial. Basandose en las
ventajas naturales de su ubicacion geografica y en
los canales fluviales, los paises en vias de desarrollo
pueden encontrar en el transporte por aguas
interiores una buena forma de desarrollar unas
infraestructuras de transporte rentables y
sostenibles alli donde las limitaciones de
disponibilidad de terreno y los costes inhiben la
expansion de las infraestructuras de transporte por
carretera y ferroviario.

Las ventajas medioambientales del transporte fluvial
en comparacion con otros medios también son
evidentes. Mientras que el transporte por carretera
consume grandes cantidades de energia no
renovable y contribuye significativamente a la
contaminacion atmosférica, el transporte fluvial es
mas eficiente en el uso de la energia y mds
respetuoso con el medio ambiente. El consumo de
energia del transporte fluvial por tonelada-
kilométrica es la mitad del consumo del transporte
por ferrocarril y una sexta parte del consumo del
transporte por carretera. Ademas, las emisiones de
dioxido de carbono del transporte por aguas
interiores suponen aproximadamente una treceava
parte de las producidas por el transporte de
mercancias por carretera.

Por otra parte, mientras que el transporte vehicular
contribuye a la contaminacién acustica y agrava la
congestion del terreno y los accidentes de
carretera, el transporte fluvial puede aliviar la
presion de los sistemas de carreteras
sobresaturados en zonas densamente pobladas,
reduciendo asi tanto los accidentes de trafico como
los niveles de ruido.

Las ventajas financieras y medioambientales del
transporte fluvial lo convierten en una inversion
inteligente para muchas regiones. La zona de Asia y
del Pacifico, por ejemplo, cuenta, por lo menos, con
280.000 kilémetros de canales fluviales navegables,
mas de 340.000 navios grandes y millones de
embarcaciones tradicionales, que transportan mds
de mil millones de toneladas de mercancias y
quinientos millones de pasajeros al afio. En algunos
paises, como en China, el transporte fluvial ya esta
muy desarrollado. En China hay mas de 5.600 rios
navegables, con una longitud navegable total de
119.000 kilémetros, incluido el rio Yangtsé, que
representa el 50% del total nacional. El volumen
anual de mercancias transportadas por aguas
interiores en China fue de unos 690 millones de
toneladas en el afio 2000, la gran mayoria a traves
del Yangtsé. A pesar de contar con un enorme
potencial de transporte por aguas interiores, otros
paises de la zona han tardado mucho en hacer uso
de él. Es el caso de India, que posee un extenso
sistema fluvial que incluye 14.500 kilémetros de
canales fluviales navegables, de los que tan solo el
37% se utilizan actualmente para el transporte
motorizado. En los afios 2001 y 2002, el transporte
por aguas interiores supuso solamente un 0,1% del
total del transporte por superficie doméstico de
India (en comparacion con el 68% de transportes
por carretera y el 30% por ferrocarril).

El transporte por aguas interiores tiene también
mucha importancia en otras regiones. En América
Latina, el proyecto de la hidrovia Paraguay-Parana
se propuso en los Ultimos afios de la década de los
80 como medida para fomentar el desarrollo
econémico y la integracion de los paises de la
cuenca del Plata. Los rios Paraguay y Parana son
vias naturales de transporte entre el norte y el sur
que pasan a través de cuatro paises (Argentina,
Bolivia, Brasil y Paraguay) y que son accesibles a un
quinto (Uruguay), conectando asi el corazon de
Sudamérica con el Océano Atlantico. Disefiado para
expandir las posibilidades de navegacion, el
proyecto pretende reducir el coste del transporte en
la region, mejorar los vinculos entre los centros
comerciales y proporcionar una salida al mar a los

paises sin litoral (Bolivia y Paraguay). A pesar de

que el proyecto esta alin en fase de planificacion,
su marco legal fue aprobado por todos los paises
riberefios asociados en 1996.

Aunque el desarrollo del transporte por aguas
interiores esta cogiendo velocidad a escala mundial
(sobre todo en Asia), aun quedan enormes
extensiones de aguas navegables sin desarrollar. En
algunas zonas, el potencial del transporte por
aguas interiores puede estar muy limitado por
restricciones naturales. Cuando las estaciones largas
y severas de sequia hacen descender los niveles del
agua, el transporte por aguas interiores puede ser
considerado un medio de transporte poco fiable. En
Bangladesh, por ejemplo, donde existe una red de
navegacion por aguas interiores de 24.000
kilometros, la estacion seca (de diciembre a mayo)
limita el acceso al sistema a los navios de 100 o
mas toneladas de peso muerto. En toda Africa, la
variacion climatica estacional y las impredecibles
profundidades del agua limitan el nimero de vias
fluviales navegables. Sélo hay tres rios clasificados
como canales fluviales internacionales en Africa: el
Congo, el Nilo y el Zambeze. No obstante, las obras
hidraulicas podrian aumentar el niimero de rios
potencialmente navegables en el continente. En
Nigeria, por ejemplo, se estima que hay unos 3.000
kilémetros de vias fluviales interiores navegables
por desarrollar.

Entre los factores que limitan el desarrollo de los
sistemas de transporte por aguas interiores, se
encuentran el escaso reconocimiento del potencial
del transporte por aguas interiores, Ia falta de
tecnologia, los escasos recursos financieros, a
exclusion del transporte por aguas interiores de I3
planificacion de la Gestion Integrada de los
Recursos Hidricos (GIRH), una capacidad
institucional insuficiente, unos instrumentos legales
inadecuados, una ausencia de politicas, el limitado
uso compartido de informacion y la escasa
sensibilizacion publica.

A pesar de las numerosas ventajas del transporte
fluvial, éste tampoco esta libre de impactos
medioambientales. Las obras hidraulicas
emprendidas para hacer los rios mas navegables
(por ejemplo, la construccion de diques, el
enderezamiento de canales, I3 destruccion de
rapidos, el dragado e incluso, en algunos casos, la
creacion de canales fluviales artificiales), pueden
resultar dafiinas para el equilibrio del ecosistema y
la biodiversidad local.
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RECUADRO 1.8:

Por ejemplo, a lo largo de los tltimos 150 afios, las
obras de regulacion en Ia cuenca del rio Danubio han
dariado significativamente [as tierras que
histéricamente quedaban inundadas durante la
crecida del rio (véase el Capitulo 14). Los grandes
diques y los meandros desconectados de esta zona
llegaron a eliminar el vinculo entre las aguas
superficiales y las subterrdneas, reduciendo la
recarga de los acuiferos, tan importante para los
suministros de agua potable locales. También ha
crecido la preocupacion sobre el impacto de las
reparaciones de los canales de navegacion sobre las
zonas hiimedas v Ia biodiversidad del delta del Niger.

Para fomentar proyectos eficientes y sostenibles de
canales fluviales, resulta esencial que el transporte

por aguas interiores se integre en los planes
generales de GIRH. Aunque el transporte por aguas
interiores puede conllevar algunos riesgos
medioambientales, en general, tiene muchas menos
repercusiones medioambientales que otros medios
de transporte. Ademas, la evaluacion de los
impactos medioambientales de los proyectos de
transporte por aguas interiores puede ayudar
enormemente a identificar las zonas de riesgo para
poder emprender medidas atenuantes. Existe una
urgente necesidad de investigacion que permita
identificar los medios de mantener la navegabilidad
de los canales fluviales de la forma mas respetuosa
con el medio ambiente, asi como de conocer mejor
los impactos que pueden tener sobre los recursos

hidricos mundiales los nuevos retos
medioambientales, como el cambio climatico. En
general, el transporte por aguas interiores sigue
siendo uno de los medios de transporte mas
econdmicos y sostenibles para el medio ambiente y,
si se integra con otros desarrollos de los
transportes en el contexto de la planificacion de la
GIRH, puede ayudar a volver a establecer el
equilibrio entre los distintos medios de transporte,
haciendo que el sector del transporte, en conjunto,
sea mas responsable con los objetivos sociales.

Fuentes: EUROPA, 2005; Cuerpo Militar de Ingenieros de
Estados Unidos, 2004; BAD, 2003; Direccion General de Rios
del Ministerio del Territorio, Infraestructura y Transporte de
Japon, 2003; CEPLA, 2002; CESPAP, 2003 y 2004.




w
d
=
=2
<
@
g
é
=
=2
=]
1=

UNA RESPONSABILIDAD COMPARTIDA

eliminacion es un ejemplo reciente de un
mecanismo internacional que pretende tratar las
cuestiones de generacion de residuos, su transporte,
gestion y eliminacion. Sin embargo,

como se aborda en el Capitulo 8, para ser realmente
efectivos, los esfuerzos para frenar la contaminacion
industrial del agua requieren que estos acuerdos se
traduzcan en hechos a través de politicas nacionales
y a nivel industrial y sectorial. Las tarificacion del
agua por tramos, los susidios para que las industrias
apliquen tecnologias medioambientales

innovadoras, el asesoramiento y el apoyo financiero
para nuevas investigaciones son sélo unos cuantos
ejemplos de las medidas que se pueden adoptar.

Las preocupaciones medioambientales, sobre todo
sobre el cambio climatico v la eliminacion de los
residuos nucleares, asi como la seguridad del
suministro, estan instando a los Gobiernos a introducir
politicas dirigidas a acelerar el uso de energias
renovables y de la produccién combinada de calor y
electricidad (PCCE). La inversion mundial en energias
renovables pasé de 6.000 millones de délares
estadounidenses en 1995 a unos 22.000 millones en
2003, y sigue aumentando rapidamente. Esta tendencia
de la inversion en energias renovables puede, no sdlo
ayudar a incrementar la produccion mas eficiente de
energia, sino que ademas es crucial para nuestra
capacidad de enfrentarnos a los retos futuros que
suponen las incertidumbres medioambientales.

53 Parte. Respuestas de gestion

v administracion

A lo largo del altimo siglo, se ha producido un aumento significativo de las catastrofes relacionadas
con el agua, afectando a un nimero cada vez mayor de personas, sobre todo en los paises en vias
de desarrollo. Los daiios resultantes en las propiedades y las pérdidas de vidas humanas y de
modos de sustento comprometen los beneficios del desarrollo.

5a. Gestion de riesgos: enfrentarse a
una frecuencia cada vez mayor

Es bastante probable que el cambio climatico no s6lo
provoque un aumento de la temperatura global, sino
que también dé lugar a cambios en la frecuencia de
inundaciones, sequias, tormentas, incendios, etc.; es
decir, de peores y mas efectos inesperados. Un
ejemplo viene dado por la cabecera de muchos de los
grandes rios asiaticos que se originan en el Himalaya.
La gran cantidad de agua dulce que tradicionalmente
se almacenaba en los glaciares estd disminuyendo a
medida que éstos se reducen. Este factor alterara
seguramente las pautas estacionales de escorrentia,
aumentando las inundaciones extremas y afectando a
la disponibilidad de aguas de riego para cultivos
basicos (Lenton, 2004).

Durante Ia Gltima década, se ha progresado mucho
en la gestion de riesgos gracias a los avances
cientificos y al reconocimiento de las distintas
dimensiones del riesgo, incluidas las cuestiones
politicas, sociales y culturales. Sin embargo, como se
verd en el Capitulo 10, las limitaciones técnicas y
organizativas siguen siendo elevadas vy retrasan el
disefio y la implementacién de una reduccion de
riesgos eficaz.

5b. Compartir el agua: enfrentarse a
una competitividad cada vez mayor

Unas 260 de las cuencas internacionales o
transfronterizas, que representan mas del 50% de la
superficie de la Tierra y el 40% de la poblacion mundial,
son compartidas por uno 0 mas paises alrededor del
mundo. Existen opiniones variadas sobre la probabilidad
de cooperacion y conflicto, pero la experiencia ha
demostrado que la cooperacion es mas probable, a
pesar de que la lucha por los recursos naturales
(petréleo, minerales, metales, diamantes, madera, agua,
etc.) ha sido una caracteristica de casi una cuarta parte
de las guerras recientes. Dada la importancia de los
recursos hidricos internacionales y transfronterizos y su
potencial para la cooperacion en el desarrollo, sumada a
la necesidad de evitar el conflicto, el Capitulo 11
estudia con mucho mas detalle las posibilidades de
cooperacion; que puede tener ventajas mas alla del
sector del agua, como se aborda en el Capitulo 2.

La cooperacion puede surgir espontaneamente al
percibir los Estados riberefios las amenazas u
oportunidades o pueden provocarla intermediarios
preocupados como, por ejemplo, agencias
multilaterales y respetadas personalidades de Estado.
Las amenazas pueden estar asociadas a los crecientes
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extremos de |a variabilidad del clima, mientras que las
oportunidades pueden relacionarse con el potencial de
desarrollo socioeconémico de un enfoque cooperativo.
Una vez que se establece el principio de cooperacion,
las medidas de construccion de confianza (como la
investigacion cooperativa, la recoleccion conjunta de
datos, el uso compartido del conocimiento y de la
informacion) son importantes para edificar la base
para una planificacién y una gestion colaborativas.

Hay pruebas convincentes de que los paises riberefios
recolectan datos compatibles que se analizan y se
comparten para facilitar un uso eficiente de los
recursos hidricos compartidos (Moench, 2003). La
experiencia ha demostrado que, con unos recursos
hidricos compartidos de por medio, cuanto mayor es la
capacidad para recolectar, procesar, interpretar y
aceptar datos, mayor es la gama de opciones politicas
que se puede generar, y menos probable es que
existan desencuentros y conflictos entre los usuarios
riberefios. Como se sugiere mas arriba, puede resultar
mas apropiado delegar la recoleccién de datos a una
organizacion neutral de confianza. Alternativamente,
los Estados riberefios pueden fijar acuerdos de
recoleccion de datos bajo control conjunto. No cabe
duda de que un control conjunto de Ia generacion vy el
analisis de datos es uno de los primeros pasos
esenciales para construir una cooperacion riberena a
largo plazo sobre los recursos hidricos compartidos.

Las percepciones de justicia por todas las partes son
esenciales y es muy importante reconocer las distintas
visiones riberefias de las ventajas existentes. La
confianza es una caracteristica sine qua non: los
Estados riberefios necesitan cambiar sus posturas
sobre el agua previas a la cooperacion para fomentar
el interés acerca de Ias ventajas que se obtendran de
la cooperacion. Una capacidad desigual entre los
Estados riberefios complica las negociaciones. Las
instituciones autofinanciadas para la cooperacion en la
cuenca son esenciales para preparar el terreno para la
inversion necesaria. Las compensaciones entre los
retos medioambientales, politicos y econémicos deben
equilibrarse. Sin embargo, ésta no es una tarea
sencilla, y la clave para solucionarla reside en la
eleccion del proceso y en los compromisos posteriores.
Ahora estad empezando a haber un pequefio pero
creciente cuerpo de pericia necesaria y estan
mejorando las perspectivas para fomentar el enfoque
basado en las ventajas mas arriba detalladas.

5c. Fortalecer el conocimiento y las
capacidades a todos los niveles

Las deficiencias a la hora de recolectar datos y
compartir informacion en algunos paises suponen
varios retos para la gestion de los recursos hidricos.

Hay una grave escasez de datos hidrometeorolégicos
detallados. Muchas estaciones hidrometeorolégicas de
medicion estan degradadas por falta de mantenimiento
y de personal preparado. Muchos de los instrumentos
han quedado obsoletos y estan mal calibrados. Las
caracteristicas de la red y las variables que se miden
varian de un pais a otro. Los sistemas para almacenar,
procesar y gestionar los datos sobre los recursos
hidricos son a menudo rudimentarios. Para intentar
hacer frente a estas deficiencias, se esta desarrollando
una gama cada vez mayor de sistemas sensores
remotos controlados por satélite, como se explica en
los Capitulos 4 y 13, aunque sin una base solida y
accesible de conocimientos y sin unos esfuerzos de
fortalecimiento de capacidades, estos sistemas no
beneficiaran a las zonas que mas atencion necesitan.
De hecho, existe el problema de quién recoge los
datos, como se van a interpretar y quién tiene acceso
a ellos, ademas de quién sera la agencia encargada de
la recoleccién, y cémo pueden acceder las personas de
los paises de bajos ingresos a la amplisima y creciente
literatura y conocimientos sobre resolucion de
problemas que se acumula en agencias, archivos y
organizaciones de todo el mundo.

Las condiciones hidrolégicas son muy variables entre
una estacion y otra y de un afio a otro. Puesto que
escasean los datos hidrometeoroldgicos, la
combinacion de estos dos factores implica que la
naturaleza de muchos problemas hidricos emergentes y
las posibles respuestas sean a menudo inciertas. En
algunas partes del mundo, gran parte de Ia
informacion hidrometeorolégica es guardada por
departamentos gubernamentales estructurados
jerarquicamente que operan en sectores especificos de
uso del agua, por ejemplo, en el riego o en el
suministro de agua. El modo en que se genera, se
analiza, se controla y se disemina la informacion
determina el contexto en el que toman forma las
perspectivas y se generan las soluciones. Distintas
organizaciones recogen y analizan la informacion que
apoya el paradigma relacionado con la parte del sector
del agua en el que operan. Asi, hay razones para
asegurar que la informacién basica deberia ser
producida por organizaciones institucionalmente
separadas de las funciones ejecutivas del agua.

Como va se ha indicado anteriormente, hay una
tendencia cada vez mayor a delegar la
responsabilidad de la gestion del agua en autoridades
locales y en grupos de usuarios del agua. Estos
deben por tanto tener acceso a los datos basicos
sobre las necesidades vy la disponibilidad de agua. Sin
embargo, los datos en si son indtiles sin la capacidad
de interpretarlos y analizarlos de manera significativa.
En la actualidad hay una enorme cantidad de

Hay una
tendencia cada
vez mayor a
delegar la
responsabilidad
de la gestion del
agua en
autoridades
locales y en
grupos de
usuarios del
agua
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RECUADRO 1.9:

En agosto de 2005, el Katrina, un huracén de
categoria 5, arraso las zonas costeras de Florida,
Alabama, Misisipi y Luisiana (sobre todo de la Gran
Nueva Orleans). Se perdieron por lo menos 1.336
vidas y mas de 4.000 personas siguen alin
desaparecidas. Las pérdidas econémicas y los dafios
en las infraestructuras superaran los 75.000 millones
de dolares estadounidenses, 200.000 hogares y
negocios quedaron gravemente dafiados y mas de
400.000 personas tuvieron que ser desplazadas. Este
fue el huracdn mas costoso y uno de los cinco mas
mortales de los que han azotado Estados Unidos.

Los efectos devastadores del Katrina fueron el
resultado de varios acontecimientos lamentables: la
incapacidad de muchas personas para desplazarse;
las veintiocho brechas de los diques de Nueva
Orleans, causadas por una mala ingenieria y un
mantenimiento insuficiente; y una capacidad de
respuesta de urgencia lenta e inadecuada.

Los efectos del huracan Katrina no fueron
inesperados. Desde antes del afio 2000, los
especialistas en gestion de huracanes y de
catastrofes naturales, la prensa local y nacional, y la
Agencia Federal para el Manejo de Emergencias
(FEMA, por sus siglas en inglés) se habian hecho eco
de la preocupacion. En julio de 2003, la FEMA
organizo un ejercicio de cinco dias de duracion
llamado “Huracan Pam" que simulaba 50 cm de lluvia
y vientos de mas de 190 km por hora en la zona de
Nueva Orleans. En 2003, un estudio conducido por el
Dr. van Heeden del Centro para el estudio de los
impactos de los huracanes sobre la salud publica de
la Universidad Estatal de Luisiana demostrd que, en
el supuesto de un gran huracan, evacuaria la zona
un 69% de Ia poblacion de Nueva Orleans; el 10%
dejaria sus casas pero no la zona; y el 21% de los
residentes de Nueva Orleans permaneceria en sus

casas (57.000 familias no poseian ningtin vehiculo de
motor). Probablemente, esto tenga relacion con el
hecho de que en 1999 un 28% de los residentes
vivia por debajo del umbral de la pobreza. Es mds, en
Luisiana, la mayorfa de todas las victimas mortales
del huracan tenian mas de 60 afios.

A pesar de todas estas preocupaciones y esfuerzos,
Estados Unidos no estaba preparado para una
catastrofe de tales dimensiones, sobre todo en lo
referente a Ia poblacion local y, especialmente, 3 los
pobres. El director del Instituto para la gestion de
crisis, catastrofes y riesgos, el Dr. John Harrald,
testificd en septiembre de 2005 ante el Comité de
Reformas Gubernamentales del Congreso que el
Gobierno de Estados Unidos habia "“confundido
preparar al Gobierno con preparar a la sociedad en
general". Muchas personas no pudieron desalojar la
zona porque no tenian ningtn sitio adonde ir ni los
medios para llegar.

También hubo un fracaso en la comunicacion entre
los esfuerzos de respuesta federales, estatales y
locales. El Plan de Respuesta Nacional (NRP, por sus
siglas en inglés) de 2004 del Departamento de
Seguridad Nacional de Estados Unidos afirmo en su
anexo sobre incidentes catastroficos que las
actividades de respuesta federales deberian
comenzar incluso antes de que haya disponible una
evaluacion detallada de la situacion y de las
necesidades, lo cual “puede requerir movilizar y
desplegar efectivos antes de que ello se solicite a
través de los protocolos del NRP habituales”.

Sin embargo, el 29 de agosto, el dia en que el
Katrina azotd Nueva Orleans y despues de

declararse el estado de emergencia, el director
de la FEMA “ordeno¢ a todos los departamentos

Una casa totalmente
destruida por el
huracan Katrina en el
lago Pontchartrain,
cerca de Nueva
Orleans

de servicios de bomberos y de urgencias que no
respondieran a los condados ni estados
afectados por el huracan Katrina si ello no habia
sido solicitado de manera legal por parte de las
autoridades estatales y locales”. Una falta de
coordinacion y comunicacion entre los distintos
niveles de Gobierno vino a empeorar una
situacion ya muy grave. Segun el testimonio del
Dr. Harrald, “no se actué de manera creativa y
rapida”. Como resultado, todas las personas
abandonadas en Nueva Orleans se quedaron sin
alimentos, sin agua, sin saneamiento y sin
proteccion policial durante varios dias.

Resulta necesario un enfoque mas integrado de
la prevencion y la gestion de catastrofes, en el
que haya una mayor coordinacion entre los
Gobiernos federales, estatales y locales. Segun
el Dr. van Heeden, algunos cambios a medio y a
largo plazo podrian evitar o mitigar los efectos
de catastrofes como la del Katrina: en el corto
plazo, Ia revision del disefio estructural e
implantacion de los diques, asi como la
instalacion de compuertas para impedir la subida
del agua desde los canales hasta el lago
Pontchartrain; y a largo plazo, la proteccion de
las zonas hiimedas, que acttian como una
barrera contra las tormentas tropicales y los
huracanes, protegiendo los asentamientos
costeros.

La transparencia de los medios de comunicacion
americanos ha permitido recoger mucha
informacion. La tarea tecnoldgica y cientifica de
prediccion tuvo éxito: los modelos por
computador del huracan fueron capaces de
predecir el recorrido del huracan con bastante
precision. Sin embargo, el aspecto social de la
gestion de la catastrofe debe tratarse mejor.
Esto supondria un enfoque realista de a alerta y
la evacuacion, teniendo en cuenta la incapacidad
de muchas personas para desplazarse a causa de
la pobreza, la edad o las minusvalias fisicas.

Fuentes: AGI, 2005; FEMA, 2006,2005, 2004; Departamento
de Seguridad Nacional de Estados Unidos 2004; Harrald,
2005; Knabb et al., 2005; Estado de Luisiana, 2005; Times
Picayune, 2002; Oficina del Censo de Estados Unidos, 2005;
Comité de Seguridad Nacional y Asuntos de Estado del
Senado de Estados Unidos, 2005; van Heeden, 2004,
2004/5; Casa Blanca, 2005.
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RECUADRO 1.10:

El maremoto y el tsunami del 26 de diciembre de
2004 que barrid los Estados costeros del Océano
indico provoco la muerte de mas de 283.100
personas, seglin el Servicio Geoldgico de los Estados
Unidos, lo que lo convierte en una de las catastrofes
mas mortales de a historia moderna. Mas alla de la
pérdida de vidas humanas, el tsunami también
destruy6 los medios de sustento, traumatizo a
poblaciones enteras y provoco dafios graves en los
habitats y en los recursos de agua dulce.

La UNESCO estd participando activamente en el
esfuerzo internacional para evaluar el impacto del
tsunami e identificar las necesidades prioritarias del
proceso de recuperacion y reconstruccion. Se esta
prestando especial atencion a la evaluacion y
rehabilitacion de los dafios medioambientales,
culturales y educativos. Es mas, a través de su
Comision Oceanografica Intergubernamental (COl),
la UNESCO recibi6 el mandato de ayudar a los
Estados miembros de la costa del Océano indico a
establecer un sistema de alerta temprana de
maremotos. La inmediata respuesta de la UNESCO
incluia un sistema provisional de informacion y
asesoramiento sobre maremotos, establecido el 1
de abril de 2005 bajo los auspicios de la
UNESCO/COI en cooperacion con el Centro de Alerta
contra los Tsunamis en el Pacifico (PTWC, por sus
siglas en inglés) de Estados Unidos y la Agencia
Meteorologica de Japon (AM)).

Entre mayo y septiembre de 2005, se Ilevaron a
cabo evaluaciones nacionales de 16 paises del
0Océano Indico con el fin de identificar las
necesidades de fortalecimiento de capacidades y
apoyar el desarrollo de un Sistema de Alerta contra
los Tsunamis y Atenuacion de sus Efectos en el
Océano Indico (I0TWS, por sus siglas en inglés). La
sintesis regional de dichos informes indica que:

1 La mayoria de paises ha establecido o reforzado
sus leyes de gestion de catéstrofes, plataformas
nacionales y mecanismos de coordinacion locales
y nacionales con el fin de guiar la reduccién de
riesgos de todo tipo de catdstrofes y de
establecer responsabilidades mas claras en los
sistemas de alerta temprana. No todos han
tratado especificamente el aspecto de
coordinacion del tsunami.

I Todos los paises participantes recibieron alertas
internacionales del tsunami por parte del Centro
de Alerta contra los Tsunamis en el Pacifico
(PTWC) y de Ia Agencia Meteoroldgica de Japon

(AM]), excepto Somalia, y la mayoria de paises
recibio estas alertas en instalaciones con
sistemas de salvaguarda para Ia recepcion de
mensajes de alerta que funcionan las
veinticuatro horas del dia. En pocos paises hay
en funcionamiento un centro nacional de alerta
de tsunamis o se tiene la capacidad de recibir u
ofrecer datos sismicos o del nivel del mar en
tiempo real.

Pocos paises participantes han desarrollado
planes de emergencia y de evacuacion en caso
de tsunami o han comprobado procedimientos
de respuesta ante tsunamis o terremotos. Falta
aun por recoger mucha de la informacion y los
datos necesarios para desarrollar dichos planes,
entre otros, encuestas posteriores al suceso,
modelos de inundaciones y evaluaciones del
riesgo y vulnerabilidad frente a tsunamis.

Muchos paises participantes han evaluado la
capacidad del Gobierno local de preparacion y
respuesta de emergencia en caso de catastrofes,
pero no la preparacion de la comunidad. Aunque
se estan desarrollando programas de educacion y
de sensibilizacion de la comunidad, éstos atn no
se han implementado en la mayoria de los paises
participantes. La mayor parte de los paises han
progresado mucho en el desarrollo de politicas,
I3 evaluacion de las necesidades tecnolégicas y
el establecimiento de mecanismos de
coordinacion nacionales para la alerta y
atenuacion de tsunamis. Las actividades de
planificacién y preparacion local se llevan a cabo
primero en zonas objetivo seleccionadas, o en
ciudades y pueblos, en vez de afrontarse como
programas nacionales integrales.

Una reciente evaluacion por parte de la Estrategia
Internacional de Reduccion de Desastres (EIRD) de las
Naciones Unidas y de la COI en relacion con el
refuerzo de sistemas de alerta temprana en los paises
afectados por el tsunami del 26 de diciembre de 2004
determind que se habian hecho grandes progresos
para establecer los elementos técnicos principales de
un sistema de alerta temprana de tsunamis (este
sistema estd al dia y estard terminado, en principio,
para julio de 2006) y que se ha realizado un avance
significativo en el aumento de la sensibilizacion publica
y del fortalecimiento de capacidades. No obstante,
aun queda mucho trabajo por hacer para fortalecer las
capacidades a largo plazo de los paises para una
alerta temprana efectiva y la gestion de riesgos.

La COl esta coordinando ahora la creacion de sistemas
regionales de alerta temprana de tsunamis y otras
amenazas costeras en todas las regiones del mundo
(el Océano Indico, el Océano Pacifico, el noreste
atlantico, el Mediterraneo y los mares conectados, y
el mar Caribe y las zonas adyacentes). Los Grupos de
Coordinacion Intergubernamental (GCl) estan
trabajando en el Océano Indico (GCI/IOTWS), en el
Caribe y en las zonas adyacentes (GCI/CARTWS), y en
el noreste atlantico y en el Mediterraneo y mares
conectados (GCI/NEAMTWS). Estos GCl se estan
sumando al sistema del Pacifico (GCI/PTWS,
anteriormente ITSU) establecido por la Comision
Oceanografica Intergubernamental en 1965.

Fuente: Contribucion de la Comision Oceanografica Intergu-
bernamental de 3 UNESCO.

Mullaitivu, una
ciudad al noreste de
Sri Lanka arrasada
por el tsunami del
26 de diciembre de
2004.
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UNA RESPONSABILIDAD COMPARTIDA

El cobro no es
mas que una
opcion politica;
la subvencion
del coste
completo es otra

Medir y cobrar el
consumo de agua
contribuye a un uso mas
sostenible de los recursos
hidricos

informacion disponible para solucionar muchos de los
problemas del agua en el mundo. Parece que, cada
vez mas, alguien, en alguna parte, tiene una
respuesta con una aplicacion potencialmente amplia.
Sin embargo, esta informacién no se analiza, ni se
recopila ni se difunde como deberia. Se dice que el
periodo medio de tiempo que transcurre para que
una nueva idea se integre en la corriente principal de
conciencia y entendimiento es de veinte afos. Esto
parece ser especialmente cierto en el caso de muchas
técnicas desarrolladas para las distintas partes del
sector del agua. Se podria hacer mucho mas util la
recogida y recopilacion de buenas practicas
internacionales sobre aspectos clave del uso y la
gestion del agua y difundirlas mucho mas, sobre todo
en los paises de bajos ingresos. El Capitulo 13
explora muchas de estas cuestiones y retos. Puesto
que el problema de la escasez de datos estd bastante
generalizado en todo el sector del agua, todos los
capitulos apuntan los retos adicionales que esto
supone, no solo para los responsables de |a gestion
del agua, sino también para el seguimiento nacional y
local y la elaboracién de politicas.

5d. Valorar y cobrar el agua: de los
valores comerciales a los valores no
comerciales

El sector del agua necesita una reforma si pretende
alcanzar los ODM. Los responsables de elaborar
politicas deben reformar las instituciones, reformular
las politicas sobre el agua e iniciar nuevos modos de
organizacion del suministro de agua y del
saneamiento. Para seleccionar entre las diferentes
opciones politicas e iniciativas de programas que hay
sobre la mesa, los responsables de elaborar politicas
deben contar con medios para determinar cuales
tienen mas probabilidades de dar resultados y
responderan mejor a los objetivos de la sociedad,
reconociendo los multiples valores del agua.

El método que se suele utilizar para el analisis de las
politicas publicas, es decir, para diferenciar entre las
distintas opciones, es el analisis coste-beneficio. Este
método suma el total de los pros y los contras de cada
opcion de forma que se puedan considerar los
beneficios netos de las diferentes opciones y que se
puedan ver claramente las compensaciones (es decir, la
cantidad de ventajas y desventajas asociadas a los
distintos subelementos de los programas/proyectos) de
las distintas opciones.

Para preparar un andlisis coste-beneficio, se necesita
realizar una valoracion econémica (un calculo en
términos monetarios) de los beneficios y de los costes
asociados a cada opcion. El problema surge cuando los
beneficios o los costes asociados a una actividad en

concreto no estan sujetos a ninguna transaccion
comercial, lo que significa que no existe ningun precio
de mercado para medirlos. En estos casos, los
economistas han desarrollado una variedad de técnicas
de valoracion no comercial que se pueden utilizar para
estimar los precios equivalentes (o invisibles) que
pueden servir para valorar los bienes y servicios en
cuestion.

Muchos de los bienes o servicios que se deben valorar
a la hora de evaluar las distintas politicas hidricas
alternativas son efectos secundarios o externalidades
de Ia politica o del proyecto en cuestion e incluyen
impactos sociales y medioambientales. En algunos
casos, puede que haya miembros de la comunidad que
opongan resistencia a los intentos de asignar un valor
monetario a ciertos efectos sociales o
medioambientales. En estos casos, el analisis coste-
beneficio puede complementarse con un debate
publico abierto a todas las partes concernidas y con
negociaciones politicas con el fin de alcanzar un
consenso sobre la politica o el programa mas
conveniente.

El cobro del agua no es mas que una de las opciones
politicas (la subvencion del coste completo es otra). El
cobro satisface varios objetivos, entre los cuales estan
la recuperacion de costes, el aumento de ingresos vy la
gestion de la demanda, todo lo cual contribuye al
objetivo ultimo de la utilizacion sostenible de los
recursos hidricos respetando los principios de equidad
social, preservacion del medio ambiente y rentabilidad
economica. La determinacion de la estructura tarifaria
(su forma y nivel) es basicamente una decision politica
que también puede servirse de las técnicas de
valoracion econdémica y del analisis coste-beneficio
para dilucidar el resultado neto de las distintas
opciones. El analisis de captacion de beneficios, es
decir, una atencion mas centrada en quién se beneficia
y quién corre con los costes se aplica cada vez mas
para comprender mejor los aspectos distributivos, asi
como las implicaciones financieras de las distintas
opciones politicas.

Las colaboraciones del sector publico con el sector
privado, el pago por los servicios medioambientales y
la revision de las politicas comerciales para que éstas
reflejen el concepto de "agua virtual” son
responsabilidades politicas que reconocen directa o
indirectamente el valor cada vez mayor del agua, y en
las que las técnicas de valoracion descritas
anteriormente se emplearian para determinar su
idoneidad frente a una situacion concreta. En el
Capitulo 12 se estudian con mas detalle todas las
cuestiones relacionadas con la valoracion y el cobro del
agua.
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RECUADRO 1.11:

La gestion responsable de los recursos hidricos en
particular y una buena gobernabilidad en general
dependen de unas decisiones politicas firmes, que
requieren la recopilacion y el analisis objetivo de
datos e informacion. Puesto que los conocimientos
cientificos estan amplidndose en su extension y
especializandose en profundidad, los Gobiernos y
las personas a las que dichos Gobiernos
representan dependen cada vez mas del experto
conocimiento de los cientificos.

Hoy dia, sin embargo, el mundo esta viviendo una
gran politizacion de la ciencia natural y social, lo
cual va en detrimento tanto de la buena
gobernabilidad como de [a investigacion cientifica.
La interferencia politica se manifiesta a través de
la corrupcion, de los conflictos de intereses, del
soborno, del veto politico a los puestos cientificos
y de la censura, supresion y distorsion
gubernamental de los hallazgos cientificos.

Estos problemas se manifiestan en mayor o menor
medida en muchos paises (tanto desarrollados
como en vias de desarrollo) y pueden encontrarse
a lo largo de todo el espectro del esfuerzo
cientifico, incluidos el cambio climatico,

la prevencion del SIDA, la salud reproductiva, |

a proteccion medioambiental, la inteligencia
militar, etc.

Debido al rapido ritmo de avance cientifico, la
educacion del gran publico ya no es suficiente
para evaluar muchos de los aspectos de I3 politica
publica, lo que significa que I3 poblacion en
general es cada vez mas dependiente de la
integridad de los cientificos y de las instituciones
para las que éstos trabajan.

La transparencia e integridad cientificas son
esenciales para una gobernabilidad correcta y
democratica. Los responsables de elaborar
politicas y el electorado necesitan informacion
accesible para tomar decisiones documentadas

sobre I3 politica publica. Los cientificos, tanto en
el sector privado como en el publico, deben ser
independientes y no estar sujetos a ninguna
retribucion politica, financiera ni fisica como
respuesta a hallazgos cientificos que no coincidan
con la ideologia o con 3 politica de la empresa o
del Gobierno en cuestion. Ademas, en el caso de
que se lleve a cabo una investigacion financiada
publicamente, los resultados deben ser
transparentes y no estar sujetos a la manipulacion
ni a la supresion politica. Los cientificos deben
mantener su integridad resistiendo la presion de
las empresas, de los Gobiernos y de otras partes
interesadas que comprometan sus investigaciones.

Para mds informacion, consulte el Programa de
Etica de la Ciencia y la Tecnologia de la UNESCO
(www.unesco.org/shs/est), la Union de Cientificos
Comprometidos (http://www.ucsusa.org/) y el
Consejo Internacional para la Ciencia
(www.icsu.org).

62 Parte. El agua vy los objetivos
globales: jDonde estamos situados?

Dentro del sistema de las Naciones Unidas, ha surgido un claro deseo de asumir el liderazgo para
encontrar opciones que permitan compartir los recursos disponibles en el mundo de una manera

mas equitativa. Este apartado realiza una revision de algunos de los objetivos globales implicados
en las aspiraciones de las Naciones Unidas para el alivio de la pobreza que estan relacionados con
el agua y con el mandato del Programa Mundial de Evaluacion de los Recursos Hidricos (WWAP);
programa insignia de ONU-Agua que tiene el mandato de informar y emprender procesos de
evaluacion y perfeccionar los conocimientos que los sustentan con herramientas de seguimiento
mejor adaptadas e indicadores para el sector del agua.

6a. Los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM)

La experiencia ha demostrado que fijar objetivos es de
importancia vital para centrar la atencion y proporcionar
incentivos para movilizar la accién sobre las cuestiones
clave del desarrollo. Reconociendo la necesidad de
acelerar el alivio de la pobreza y el desarrollo
socioeconomico, la Cumbre del Milenio de la Asamblea
General de las Naciones Unidas de 2000 establecio
ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), con
metas que deben haber sido alcanzadas para 2015,
tomando como referencia 1990 y con una revision
general en 2005. La funcién que desempena el agua a

13 hora de alcanzar estos objetivos esta resumida en el
Recuadro 1.12.

Las principales conferencias de las Naciones Unidas y
otras reuniones internacionales sobre el agua (por
ejemplo, los Foros Mundiales del Agua, véase el 1¢"
Informe - WWAP, 2003) tienen un historial de fijacion
de objetivos globales®. Sin embargo, con demasiada
frecuencia, éstos no incluyen unos planes de
implementacion suficientemente detallados ni los
recursos financieros necesarios. Como resultado,
aunque se ha progresado mucho en las primeras fases
de algunos objetivos, rara vez éstos se han alcanzado

5. http://www.unesco.org/
water/wwap/index_es.shtml
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RECUADRO 1.12:

OBJETIVO 1. ERRADICAR LA
POBREZA EXTREMA Y EL HAMBRE*

El agua es un factor de produccion en practicamente
toda empresa, incluyendo [a agricultura, la industria y
el sector servicios. Una mejor nutricion, junto con la
seguridad alimentaria, reduce la vulnerabilidad frente a
[as enfermedades, incluidas el VIH/SIDA y la malaria,
entre otras. En la era moderna, el acceso a la
electricidad resulta fundamental para mejorar la
calidad de vida. La competencia entre los distintos
sectores debe equilibrarse mediante politicas que
reconozcan la capacidad v la responsabilidad de todos
los sectores para tratar los asuntos relacionados con la
pobreza y el hambre.

Metas:

B Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el
porcentaje de personas cuyos ingresos sean
inferiores a 1 délar por dia.

B Reducir a la mitad, entre 1990 y 2015, el
porcentaje de personas que padecen hambre.

Indicadores relacionados con el agua en

el 2° Informe de las Naciones Unidas sobre el

Desarrollo de los Recursos Hidricos en el

Mundo (WWDR2, por sus siglas en inglés):

B Porcentaje de personas desnutridas

B Porcentaje de personas pobres que viven en
Zonas rurales

B Importancia relativa de I3 agricultura

B Tierras irrigadas como porcentaje de las tierras
cultivadas

B Importancia relativa de Ia extraccion de agua
para la agricultura en el balance hidrico

B Area de tierras salinizadas por el riego

B Importancia de las aguas subterrdaneas en la
irrigacion

H Aporte energético de la dieta

Véase el Capitulo 7: EI agua para la

alimentacion, la agricultura y los medios

de vida rurales

B Tendencias en el uso industrial del agua

B Uso del agua por sector

B Generacion de contaminacion organica por parte
del sector industrial

B Productividad del uso industrial del agua

B Tendencias en la certificacion 1SO 14001, entre
1997 y 2002

B Acceso a la electricidad y al agua para uso
doméstico

B Generacion de electricidad mediante
combustible, 1971-2001

B (apacidad de generacion de energia
hidroeléctrica, 2002

B Suministro total de energia primaria por
combustible

B Intensidad de carbono en la produccion de
electricidad, 2002

B \Volumen de produccion de agua desalinizada

Véase el Capitulo 8: Agua e industria y el
Capitulo 9: Agua y energia

OBJETIVO 2. LOGRAR LA
ENSENANZA PRIMARIA UNIVERSAL
Fomentar un ambiente escolar saludable es un
elemento esencial para asegurar el acceso universal
a la educacion, la escolarizacion, la asistencia a
clase, la permanencia y el rendimiento escolar. Por
otra parte, I3 distribucion del profesorado ha
mejorado. En este sentido, el acceso al agua potable
y al saneamiento es esencial.

Meta:

m \Velar por que, para 2015, todos los nifios y
nifias puedan terminar un ciclo completo de
ensefanza primaria

Indicador relacionado con el agua en el
WWDR2:

® ndice del conocimiento

Véase el Capitulo 13: Mejorar el conocimiento y
las capacidades

OBJETIVO 3. PROMOVER LA
IGUALDAD ENTRE LOS GENEROS Y
LA AUTONOMIA DE LA MUJER

La educacion permitira @ mujeres y nifias desarrollar
su potencial en tanto que parte importante de los
esfuerzos para el desarrollo.

Meta:

B Eliminar las desigualdades entre los géneros en
la ensefianza primaria y secundaria,
preferiblemente antes de 2015 y a todos los
niveles de la ensefianza no mas tarde de 2015.

Indicador relacionado con el agua en el
WWDR2:

B Acceso a la informacion, participacion v justicia
en las decisiones sobre el agua

Véase el Capitulo 2: Los retos de la
gobernabilidad del agua

OBJETIVO 4. REDUCIR LA
MORTALIDAD INFANTIL

Mejorar el acceso a un agua potable segura y a un
saneamiento adecuado ayudara a prevenir la diarrea
y sentard las bases para el control de los helmintos
transmitidos a través del suelo y la esquistosomiasis,
entre otros patégenos.

Meta:

B Reducir en dos terceras partes la tasa de
mortalidad de los nifios menores de 5 afios entre
1990 y 2015

Indicadores relacionados con el agua en el

WWDR2:

B Mortalidad en nifios menores de 5 afios

B Prevalencia de nifios menores de 5 afios de peso
inferior al normal

B Prevalencia de nifios menores de 5 afios con
retraso en el crecimiento

Véase el Capitulo 6: Proteger y promover la
salud humana

OBJETIVO 5. MEJORAR LA SALUD

MATERNA

Mejorar la salud y la nutricion reduce la

vulnerabilidad a la anemia y otras afecciones que

influyen sobre I3 mortalidad materna. Una cantidad

suficiente de agua limpia para el aseo antes y

después del parto reduce las posibilidades de

contraer infecciones mortales.

Meta:

B Reducir en tres cuartas partes la tasa de
mortalidad materna entre 1990 y 2015

Indicador relacionado con el agua en el

WWDR2:

B Afios de Vida Ajustados en funcion de la
Discapacidad (AVAD)

Véase el capitulo 6: Proteger y promover la

salud humana

OBJETIVO 6. COMBATIR EL
VIH/SIDA, EL PALUDISMO Y OTRAS
ENFERMEDADES

Mejorar el abastecimiento de agua y el saneamiento
disminuye la gravedad y reduce la vulnerabilidad
frente al VIH/SIDA y otras enfermedades graves.

Metas:

W Detener y comenzar a reducir la propagacion del
VIH/SIDA para 2015

B Detener y comenzar a reducir la incidencia del
paludismo v otras enfermedades graves para
2015
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RECUADRO 1.12:

Indicador relacionado con el agua en el

WWDR2:

B Afos de Vida Ajustados en funcion de la
Discapacidad (AVAD)

Véase el Capitulo 6: Proteger y promover la
salud humana

OBJETIVO 7. GARANTIZAR LA
SOSTENIBILIDAD DEL MEDIO
AMBIENTE

Unos ecosistemas saludables son esenciales para
mantener la biodiversidad y el bienestar humano.
Dependemos de ellos para obtener agua potable,
lograr la seguridad alimentaria y disfrutar de un
amplio abanico de bienes y servicios
medioambientales.

Meta:

B Incorporar los principios de desarrollo sostenible
a las politicas y los programas nacionales e
invertir la pérdida de recursos medioambientales

Indicadores relacionados con el agua en el
WWDR2:

® [ndice de estrés hidrico

m Desarrollo del agua subterranea

B Precipitacion anual

m Volumen Total Anual de Recursos Hidricos
Renovables (TARHR)

TARHR per capita

Agua superficial como porcentaje del TARHR
B Agua subterranea como porcentaje del TARHR

B Solapamiento como porcentaje del TARHR

B (audal afluente como porcentaje del TARHR

B (audal efluente como porcentaje del TARHR

B Uso total como porcentaje del TARHR

Véase el Capitulo 4: EI estado del recurso

B Fragmentacion y regulacion del caudal de los rios

m  Nitrogeno disuelto (NO; + NO,)

B Tendencias en la proteccion de los habitats de
agua dulce

B Tendencias en Ias poblaciones de especies de
agua dulce

B Demanda biologica de oxigeno (DBO)

Véase el Capitulo 5: Ecosistemas costeros y de
agua dulce

Metas:

B Reducir a la mitad, para 2015, el porcentaje de
personas que carecen de acceso al agua potable

B Mejorar considerablemente [a vida de, por lo
menos, 100 millones de habitantes de
asentamientos precarios para el afio 2020.

Indicadores relacionados con el agua en el

WWDR2:

® Indice de gobernabilidad del agua y del
saneamiento en zonas urbanas

B indice de ejecucion de infraestructuras
hidraulicas

Véase el Capitulo 3: El agua y los

asentamientos humanos en un mundo cada

vez mas urbanizado

B Acceso a un agua potable segura

B Acceso al saneamiento basico

Véase el Capitulo 6: Proteger y promover la
salud humana

OBJETIVO 8. FOMENTAR UNA
ASOCIACION MUNDIAL PARA EL
DESARROLLO*

El agua posee una serie de valores que deben ser
reconocidos al seleccionar las estrategias de
gobernabilidad. Las técnicas de valoracion orientan
la toma de decisiones relativas a la distribucion del
agua, lo que fomenta el desarrollo sostenible social,
medioambiental y econémico, asi como la
transparencia y la rendicién de cuentas. Los
programas y las alianzas para el desarrollo deberian
reconocer la importancia de un agua potable segura
y un saneamiento basico para el desarrollo
econémico y social.

Metas:

m Desarrollar aun mds un sistema comercial y
financiero abierto, basado en normas, predecible
y no discriminatorio. Ello incluye el compromiso
de lograr una buena gobernabilidad, desarrollo y
la reduccion de la pobreza a nivel nacional e
internacional

B Atender las necesidades especiales de los paises
sin litoral y de los pequefios Estados insulares en
vias de desarrollo

Indicadores relacionados con el agua en el

WWDR2:

B Proporcion del sector hidrico en el total del gasto
publico

B Relacion entre el nivel real y el pretendido de
inversion publica en abastecimiento de agua

® Indice de recuperacion de costes

B Gastos en agua como porcentaje del total de
ingresos domesticos

Véase el Capitulo 12: Valorar y cobrar el agua
Indicador de interdependencia hidrica
Indicador de cooperacion

Indicador de vulnerabilidad

Indicador de fragilidad

Indicador de desarrollo

Véase el Capitulo 11: Compartir el agua

® Indice de riesgo de catastrofe

® Indice de evaluacion de riesgos y de politicas
® Indice de vulnerabilidad climatica

Véase el Capitulo 10: Gestionar los riesgos
B Progreso hacia la implementacion de la GIRH

Véase el Capitulo 2: Los retos de la
gobernabilidad del agua

* S6lo se han enumerado las metas mas relevantes
para este objetivo.
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Tomar
precauciones en
el hogar para
evitar las
enfermedades
relacionadas con
el agua a través
de la higiene
doméstica es un
reto para cada
familia

6. hdr.undp.org/

en su totalidad. Los objetivos globales son sélo eso:
ambiciones globales que unicamente se pueden
alcanzar mediante la suma de las acciones locales de
comunidades del mundo entero. Si no existe
compromiso local ni se cuenta con los recursos
necesarios, los objetivos nunca se alcanzaran por
completo.

Ampliar la provision de suministro de agua y de
instalaciones de saneamiento es un reto para cada
comunidad. Hacer un uso mas efectivo de las
modernas tecnologias de comunicacion para acelerar
las alertas a comunidades bajo riesgo de inundacion y
de otras amenazas relacionadas con el agua es una
cuestion que ha de ser abordada por los Gobiernos y
sus agencias dentro de cuencas particulares. La mejora
de la productividad del uso del agua tanto en cultivos
de secano como en aquéllos en los que existe un
sistema de riego artificial ha de ser llevada a cabo por
los agricultores individuales, los gestores del riego y
las asociaciones de usuarios del agua. Tomar
precauciones en el hogar para evitar las enfermedades
relacionadas con el agua a través de Ia higiene
doméstica es un reto para cada familia. Sin embargo,
es la suma de todos estos millones de actividades lo
que ayudard a conseguir los ODM. Los Gobiernos vy las
ONG deben ayudar suministrando los recursos
necesarios, entre los que se incluyen la educacién y la
formacion, para mejorar el conocimiento y la habilidad,
y fomentar asi el desarrollo de I3 autosuficiencia y de
13 capacidad de recuperacién necesarias para alcanzar
los ODM.

Reconociendo estos problemas, la ONU ha
establecido varias iniciativas para ayudar a alcanzar
los ODM, entre otros. Una de estas iniciativas es el
Proyecto de Investigacion del Milenio, un cuerpo
asesor independiente convocado por el Secretario
General de las Naciones Unidas para proponer las
mejores estrategias para alcanzar los ODM. A su vez,
el Proyecto establece diez Equipos de Tareas del
Milenio encargados de identificar cudles son las
necesidades para alcanzar las metas de los ODM.
Uno de ellos es el Equipo de Tareas del Milenio
numero 7, que aborda el tema del suministro de
agua y el saneamiento; lo mas destacado de sus
Ultimas investigaciones se puede encontrar en el
Capitulo 6. En el Capitulo 10 se resumen los
vinculos entre los Objetivos de Desarrollo del Milenio
y la reduccion del riesgo de catastrofes. La ONU ha
promovido Campafias del Milenio en todo el mundo,
animando a los paises industrializados a aumentar su
apoyo mediante ayuda, comercio y alivio de la carga
de la deuda. Para los paises de bajos ingresos, las
campafas se centran en captar apoyo para acciones
urgentes relacionadas con los ODM.

Progresos en objetivos y metas globales

El progreso hacia los ODM se controla a través de los
Informes de los Objetivos de Desarrollo del Milenio,
basados en los Informes sobre Desarrollo Humana®, y los
informes del Secretario General de las Naciones Unidas a
la Asamblea General. Los ultimos informes muestran
que, a solo diez anos del plazo para el cumplimiento de
los ODM, el progreso ha sido irregular y lento.

La decimotercera sesion de la Comision sobre el Desarrollo
Sostenible (CDS), en abril de 2005, fijo un nimero de
opciones politicas prioritarias disefiadas para acelerar el
progreso hacia la consecucién de los ODM sobre agua y
saneamiento y los asentamientos humanos. La CSD
confirmo que, en el futuro, el agua, el saneamiento y los
asentamientos humanos deberian tratarse de forma
integrada. Este planteamiento es logico, pues el reto para
las personas pobres es esencialmente uno: asegurarse
una morada aceptable en la que el agua, el saneamiento
y el cobijo son componentes clave.

La CSD también apuntd que los paises deberian
identificar o establecer una base institucional para el
saneamiento y dar prioridad a la inversién en el mismo
en las zonas mas necesitadas y en las que haya mas
probabilidad de impactos sustanciales (en centros
sanitarios, escuelas y lugares de trabajo). Se necesitan
tanto recursos financieros como humanos, como se vera
en los Capitulos 12 y 13. Para el saneamiento se
necesitan mas recursos, una mayor implicacion de la
comunidad y poner énfasis en las opciones tecnologicas
de bajo coste. También se trataron en esta sesion las
cuestiones de fortalecimiento de la capacidad de las
autoridades nacionales y locales para asegurar y
mantener el suministro de agua vy los sistemas de
saneamiento, el polémico asunto de la recuperacion de
costes, diversos enfoques para la provision de sistemas
de tratamiento de aguas residuales, el uso del alivio de
la carga de la deuda para movilizar recursos para el agua
y el saneamiento, y la necesidad de mayores ayudas.
Una caracteristica importante de la reunién de abril de la
Comision fue el anuncio de Mijail Gorbachov, presidente
de Cruz Verde Internacional, de que él, junto con otros,
estaba promoviendo una iniciativa para una convencion
mundial sobre el derecho al agua (Water 21, 2005).

La reunién de septiembre de 2005 de la Asamblea
General de las Naciones Unidas se convoco para revisar
el progreso y acordar una agenda para la siguiente fase.
Este dltimo punto es importantisimo, ya que no cabe
duda de que 2005 se considera un afio decisivo en el
curso del proyecto de los ODM vy el logro de sus metas.
El profesor Jeffrey Sachs, director del Proyecto del
Milenio, ha entregado al Secretario General un plan que
explica como se pueden conseguir adn los ODM. El plan
fija un programa coordinado de propuestas de
inversiones en infraestructuras, sanidad y educacion en
los paises de bajos ingresos, ademas de ayuda exterior



VIVIR EN UN MUNDO EN CONSTANTE CAMBIO - 33

para el desarrollo por parte de los paises mas ricos y de
la necesidad de progresos en las negociaciones de Doha
de la Organizacion Mundial del Comercio (Sachs, 2005).
Hay que subrayar que en la reunion de septiembre de Ia
Asamblea General de las Naciones Unidas se consiguio
obtener un acuerdo de compromiso por parte de los
paises para elaborar, para el afo 2006, estrategias de
desarrollo nacionales integrales disefiadas para alcanzar
los objetivos de desarrollo acordados a nivel
internacional, entre los que se incluyen los ODM.

Por otra parte, el Equipo de Tareas del Milenio
numero 7 ha sefialado que las metas sobre agua y
saneamiento no se alcanzardn al ritmo actual de
progreso. Si bien es cierto que se han realizado
grandes progresos en lo que a suministro de agua se
refiere, el saneamiento se estd quedando muy por
detrds. El Equipo de Tareas ha fijado cinco principios
rectores y diez acciones criticas (véase el Recuadro
1.13 3 continuacion). Todo ello es vital para alcanzar
los ODM relacionados con el agua y el saneamiento y
para garantizar que la gestion firme y el desarrollo de
los recursos hidricos sean un componente basico del
conjunto de los ODM. El lento progreso del
saneamiento es especialmente preocupante, ya que la
deficiencia en el saneamiento es causa de muchas de
las enfermedades relacionadas con el agua, como se
explica en el Capitulo 6.

6b. El desarrollo de indicadores y el
Programa Mundial de Evaluacion de los
Recursos Hidricos (WWAP)

Para evaluar el progreso en el logro de los objetivos y
las metas, se necesita un seguimiento regular y fiable.
Reconociendo esto y la funcion primordial del agua en el
alivio de la pobreza y en el desarrollo socioeconémico,
la ONU decidio establecer en el afio 2000 el Programa
Mundial de Evaluacion de los Recursos Hidricos (WWAP)
bajo sus auspicios. EI WWAP recibi6 el mandato de hacer
un seguimiento e informar sobre la situacién del agua
en todo el mundo: su disponibilidad, condicién y uso, asi
como del progreso mundial hacia los objetivos y metas
relacionados con el agua. La identificacién de las
cuestiones mas importantes que han de ser
consideradas es una parte esencial del proceso, asi
como el desarrollo de indicadores es relevante a la hora
de obtener datos y tendencias. Por lo que se refiere a
los objetivos y las metas, se hace un seguimiento de los
mismos en las zonas en las que el agua dulce tiene una
funcion fundamental.”

La experiencia en muchos sectores ha demostrado que,
si se realiza correctamente, el desarrollo y la
comprobacién de los indicadores es un proceso largo y
pesado. Los indicadores deben satisfacer unos criterios
bien definidos y ser seleccionados mediante un proceso
cuidadosamente planificado e implementado que incluya
la participacion de las partes concernidas. Comprender

las relaciones causales en sistemas complejos vy
dinamicos requiere una informacion que no siempre esta
facilmente disponible. La produccion de indicadores
puede implicar un proceso de recopilacion, cotejo y
sistematizacion de grandes cantidades de datos que
lleve mucho tiempo. Puesto que un mismo indicador
puede a menudo necesitar satisfacer unos objetivos y
metas contrapuestos pero igualmente importantes desde
un punto de vista social, politico, financiero o cientifico,
identificar indicadores se convierte en un ejercicio de
maximizacion de objetivos limitado por el tiempo, los
recursos v los acuerdos de cooperacion disponibles.

Un reto critico es identificar o desarrollar indicadores
aplicables al maximo de situaciones posible, de manera
que se puedan realizar comparaciones entre paises y
regiones diferentes. Si la recogida de datos se lleva a
cabo aplicando normas acordadas de manera comun y
estandarizada, es posible extraer unas “lecciones”
relevantes para muchas situaciones. Los datos
observados a través del tiempo pueden revelar
tendencias de desarrollo, mientras que los datos de un
pais especifico recogidos en un formato comun facilitan
la comparacion entre distintas zonas. Los analisis entre
paises y entre regiones distintas muestran el éxito o el
estancamiento, y permiten a los responsables de la
toma de decisiones distinguir las zonas que precisan
atencion. Seleccionados para tratar las principales
preocupaciones de los responsables de la toma de
decisiones, los indicadores ofrecen datos criticos para el
andlisis de politicas, el disefio de programas y la
planificacion fiscal. Asi, preparados a partir de datos
cuidadosamente seleccionados, transformados en
informacion fidedigna y presentados de forma clara y
concisa en un formato de facil uso, los indicadores
desempefian una funcion fundamental a la hora de
documentar las tendencias globales y son cruciales
para el desarrollo sostenible. Hay que conseguir un
equilibrio entre lo “ideal” (unos indicadores coherentes
con las definiciones tedricas) y lo “practico” o unas
variables mensurables que ofreceran una aproximacion
aceptable de lo ideal. Alcanzar dicho equilibrio es de
vital importancia para llevar a cabo un proceso de
recopilacion de datos que resulte rentable y efectivo.

El desarrollo de indicadores dentro del WWAP se centra
en la utilizacion y adaptacion de conocimientos,
conjuntos de datos e indicadores existentes para
formular y desarrollar indicadores faciles de usar,
faciles de comprender y, al mismo tiempo, s¢lidos y
fiables. Esto promueve una mejor gestion de los
recursos hidricos al:

m proporcionar una evaluacion clara del estado de los
recursos hidricos

m identificar Ia urgencia de las cuestiones criticas
relacionadas con los recursos hidricos

m hacer un seguimiento del progreso hacia la
consecucion de los objetivos de la politica hidrica.

Los datos
observados a
través del
tiempo pueden
revelar
tendencias de
desarrollo,
mientras que los
datos de un pais
especifico
recogidos en un
formato comun
facilitan la
comparacion
entre distintas
z0nas

7. La primera edicion del Informe
de las Naciones Unidas sobre
el Desarrollo de los Recursos
Hidricos en el Mundo
(WWAP, 2003) realizé una
evaluacion del progreso
mundial hacia la satisfaccion
de las necesidades criticas de
agua desde la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre
Medio Ambiente y Desarrollo
(CNUMAD) en Rio de Janeiro,
1992. El 1¢" Informe identifica
una serie de retos en once
areas: cubrir las necesidades
basicas, asegurar el suministro
de alimentos, proteger los
ecosistemas, compartir los
recursos hidricos, gestionar los
riesgos, valorar el agua,
gobernabilidad del agua, el
uso del agua en la industria y
en la produccion de energia,
proporcionar agua para las
ciudades, y asegurar una base
de conocimientos sobre el
agua.
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RECUADRO 1.13:

Al término de un proyecto de tres afios, el
Equipo de Tareas del Milenio sobre agua y
saneamiento identificd cinco principios
rectores y diez acciones criticas esenciales
para alcanzar los ODM relacionados con el
agua y el saneamiento.

Cinco principios rectores
Estos principios son los siguientes:

1. Debe existir un compromiso expreso por
parte de los donantes para aumentar y
dar un nuevo enfoque a la ayuda al
desarrollo y para dirigir la ayuda a los
paises mas pobres.

2. Debe existir un compromiso expreso por
parte de los paises de ingresos medios
que no dependen de la ayuda, para
reasignar sus recursos poniendo especial
atencion sobre las personas pobres
desatendidas del pais.

3. Deben existir actividades deliberadas
para obtener el apoyo v la apropiacion
de iniciativas para el suministro de agua
y saneamiento entre hombres y mujeres
en las comunidades pobres.

4. Debe existir un reconocimiento expreso
de que el saneamiento basico en
particular requiere una movilizacion de la
comunidad y acciones que apoyen y
fomenten dicha movilizacion.

5. Debe existir una planificacion e
inversion deliberadas para una gestion
solida de los recursos y las
infraestructuras hidricas.

Diez acciones criticas

Estas acciones son necesarias, no s6lo para
alcanzar las metas sobre agua y
saneamiento, sino también para facilitar una
solida gestion de los recursos hidricos para
todos los ODM:

1. Los Gobiernos y otras partes
concernidas deben colocar la crisis de
saneamiento en lo mas alto de sus
agendas.

2. Los paises deben asegurar que las
politicas e instituciones, tanto para el
suministro de agua y el saneamiento,
como para la gestion y el desarrollo de
los recursos hidricos, responden
equitativamente a los diferentes roles,
necesidades y prioridades de hombres
y mujeres.

3. Los Gobiernos vy las agencias donantes

deben trabajar conjuntamente para
reformar las inversiones de mejora del
suministro de agua, saneamiento y
gestion del agua.

4. Las acciones para alcanzar los

objetivos relacionados con el agua y el
saneamiento deben centrarse en la
provision de un servicio sostenible, y
no sélo en la construccion de
infraestructuras.

5. Los Gobiernos y las agencias donantes

deben garantizar que las autoridades y
las comunidades locales tengan la
autoridad, los recursos y la capacidad
profesional necesarios para gestionar
el suministro de agua y la provision de
un sistema de saneamiento.

6. Los Gobiernos y las empresas de

servicios deben garantizar que quienes
puedan pagar por los servicios,
paguen; de manera que haya ingresos
para financiar el funcionamiento, el
mantenimiento y la expansion de los
servicios, al mismo tiempo que se
asegura que se cubren las necesidades
de los mas pobres.

7. Dentro del contexto de las estrategias

nacionales de reduccion de la pobreza
basadas en los ODM, los paises deben
producir unos planes coherentes de
desarrollo y gestion de los recursos
hidricos que fomenten la consecucién
de los ODM.

8. Los Gobiernos y su sociedad civil y los
socios del sector privado deben apoyar
un amplio abanico de tecnologias y

niveles de servicios hidricos y de
saneamiento que resulten apropiados
desde un punto de vista técnico,
social, medioambiental y financiero.

9. Debe proporcionarse innovacion
institucional, financiera y tecnolégica
en las zonas estratégicas.

10. Las agencias de las Naciones Unidas y
los Estados miembros deben garantizar
que el sistema de las Naciones Unidas
y sus socios internacionales
proporcionen un apoyo sélido y
efectivo para la consecucion de los
objetivos relacionados con el agua y el
saneamiento y para el desarrollo y la
gestion de los recursos hidricos.

Ademas de estos principios rectores y de las
acciones criticas, el informe del Equipo de
Tareas fija un plan operativo que especifica
los pasos que los actores principales (los
Gobiernos nacionales y subnacionales, los
donantes, las organizaciones civiles y
comunitarias y las instituciones de
investigacion) deben seguir para apoyar la
consecucion de los ODM.

Fuente: Health, Dignity and Development: What Will it Take?,
un resumen de las recomendaciones principales del informe
final del Equipo de Tareas del Milenio de la ONU sobre agua y
saneamiento, realizado con la ayuda del Instituto Internacional
del Agua de Estocolmo (SIWI), www.siwi.org

Investigacion en marcha en un centro de
investigaciones sobre el agua, Delft, Paises
Bajos
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Los indicadores se pueden utilizar para hacer un
seguimiento de los progresos y de los cambios, no sélo
en el medio natural, como puede ser en el ciclo
hidrolégico, en el medio acudtico, en la calidad del
agua, en la disponibilidad y uso del agua, sino también
en el aspecto socioeconomico y politico del mundo del
agua (en la gobernabilidad, en el uso compartido del
agua vy en la tarificacion y valoracion del agua, entre
otros). Los indices pretenden reunir variables o
indicadores relativos a un variado nimero de
elementos distintos con el fin de proporcionar una
evaluacion mas amplia de un asunto en particular o de
un drea de desafio.

El WWAP pretende utilizar el maximo posible de
indicadores relevantes existentes y de iniciativas de
desarrollo de indicadores que ya haya en marcha. El
proceso de desarrollo de indicadores implica una
estrecha cooperacion entre los miembros de ONU-Agusa,
los paises miembros de las Naciones Unidas interesados,
las ONG vy las universidades. Este proceso se ajusta al
marco analitico de los cinco elementos MPEIR “fuerzas
Motrices-Presion-Estado-Impacto-Respuesta” (MPEIR),
originalmente desarrollado por la Agencia Europea de
Medio Ambiente (véase Ia Figura 1.2). A partir de ahi,
se ha seleccionado una serie de indicadores relevantes

Figura 1.2: El marco de analisis MPEIR

que se han examinado detenidamente de acuerdo con
unos criterios acordados conjuntamente vy, cuando ello
ha resultado oportuno, se ha dado apoyo para un
mayor refinamiento y desarrollo de los mismos. La lista
inicial de 176 indicadores del primer Informe (WWAP,
2003) se ha mejorado con la ayuda de las agencias de
las Naciones Unidas y de especialistas de universidades
y de ONG vy se ha reducido a 63, aunque esta cifra no
es, ni mucho menos, final. Este proceso ha implicado
un trabajo conjunto del WWAP con los paises
participantes para evaluar la lista inicial de indicadores
sobre la que se han realizado pruebas y adaptaciones
(véase el Capitulo 14), una parte esencial del proceso
de desarrollo de indicadores. El objetivo es desarrollar
un conjunto de indicadores aceptado por todo el
sistema de las Naciones Unidas.

Como resultado del trabajo realizado hasta la fecha, el
WWAP ha disefado cuatro categorias de indicadores:

m Los indicadores basicos, que ofrecen informacion
fundamental no vinculada directamente con los
objetivos politicos (por ejemplo, recursos hidricos,
PNB y poblacidn), estan bien establecidos, se
utilizan ampliamente y los datos suelen estar
disponibles en todo el mundo.

g———

genera
FUERZAS MOTRICES
Causas ultimas; fuente
originaria de cambio; tendencias
sectoriales basicas
ej. tendencias demograficas .
elimina,

modifica,
media

RESPUESTA
Reaccion de la sociedad a las
condiciones que se han desarrollado
ej. formacion de asociaciones

reduce,
evita

restaura, influye

m——)>

PRESION
Actividades que influyen de forma mas
directa e inmediata sobre los recursos
hidricos y su uso
€j. indices de consumo doméstico de agua

influye,
modifica

ESTADO
Estado o condiciones y tendencias
actuales de los recursos y de su uso
ej. mayor desviacion y menor
caudal fluvial

ocasiona, causa

de usuarios del agua compensa,
mitiga
. IMPACTO
estimula, Efecto de las condiciones
provoca

modificadas en los sistemas humanos

y medioambientales
ej. reduccion del habitat de los
peces, perdida de zonas de bafo

Fuente: Costantino et al., 2003.

El objetivo es
desarrollar un
conjunto de
indicadores
aceptado por
todo el sistema
de las Naciones
Unidas
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la relevancia Tabla 1.1: Indicadores propuestos por el 2.° Informe (WWDR2) por area de desafio
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L. Area de desafio Indicadores! Aspecto MPEIR? Estado’
pO/Itlca ¥y unos Global indice de uso insostenible del agua
Poblacion urbana v rural
datos indice de estrés hidrico relativo
Uso domeéstico e industrial del agua
Cuanﬁﬁ(_—ab/es indice de contaminacion del agua
indice de eficiencia de retencion de sedimentos
indice de humedad climatica
indice de reutilizacion del agua
;g Gobernabilidad Acceso a la informacion, participacion y justicia
CBFBCtE’fIStICBS Progreso hacia la implementacion de la GIRH
Asentamientos indice de ejecucion de infraestructuras hidraulicas
fundamentales indice de gobernabilidad del agua y del saneamiento
en zonas urbanas
en la seleccion Perfil de barrios de asentamientos precarios
en los asentamientos humanos
inAf Recursos Precipitacion anual
de IndlcadUres... Volumen Total Actual de Recursos Hidricos Renovables
(TARHR)
TARHR per capita
Agua superficial como % del TARHR
Desarrollo del agua subterranea (como % del TARHR)
Solapamiento como porcentaje del TARHR
Caudal afluente como % del TARHR
Caudal efluente como % del TARHR
Uso total como % del TARHR
Ecosistemas Fragmentacion y regulacion del caudal de los rios
Nitrégeno disuelto (NO;+NO,)
Tendencias en la proteccion de los habitats de agua dulce
Tendencias en las poblaciones de especies de agua dulce
Demanda biol6gica de oxigeno (DBO)
Salud Afos de Vida Ajustados en funcién de Ia Discapacidad
(AVAD)
Prevalencia de nifios menores de 5 afios de peso inferior
al normal
Prevalencia de nifios menores de 5 afios con retraso
en el crecimiento
Mortalidad en nifios menores de 5 afios
Acceso a un agua potable segura
Acceso a unas condiciones de salubridad basicas
Agricultura Porcentaje de personas desnutridas
Porcentaje de personas pobres que viven en zonas rurales
Importancia relativa de la agricultura en la economia
Tierras irrigadas como porcentaje de las tierras cultivadas E
Importancia relativa de la extraccion de agua para la
agricultura en el balance hidrico
Area de tierras salinizadas por el riego
Importancia de las aguas subterraneas en Ia irrigacion
Industria Tendencias en el uso industrial del agua
Uso del agua por sector
Generacion de contaminacion organica por parte del
sector industrial
Productividad del uso industrial del agua
Tendencias en la certificacion 1SO 14001,
entre 1997 y 2002
Energia Capacidad de generacion de energia hidroeléctrica, 2002
Acceso a la electricidad y al agua para uso doméstico
Generacion de electricidad mediante combustible, 1971-2001
Suministro total de energia primaria por combustible, 2001
Intensidad de carbono en la produccion de electricidad, 2002
Volumen de produccion de agua desalinizada
Riesgo indice de riesgo de catastrofe
indice de vulnerabilidad climatica
indice de evaluacion de riesgos y de politicas
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Tabla 1.1: Continuacion

Indicadores!

Indicador de interdependencia hidrica
Indicador de cooperacion

Indicador de vulnerabilidad

Indicador de fragilidad

Indicador de desarrollo

Area de desafio
Uso compartido?

Valoracion

en abastecimiento de agua
indice de recuperacion de costes

Gastos en agua como porcentaje del total de ingresos domésticos P

Conocimiento indice del conocimiento

Notas:

—

encontrar en el CD adjunto.

N

la Presion, el Estado, el Impacto y la Respuesta.

w

Proporcion del sector hidrico en el total del gasto publico
Relacion entre el nivel real y el pretendido de inversién publica

Aspecto MPEIR? Estado’
E C
E C
E C
E C
E C
E D
P D
E D

D
E D

. La hoja de perfiles de indicadores ofrece una definicion detallada e informacién sobre el computo del indicador y se puede
. El MPEIR es el marco analitico de la CEPE que se emplea para la evaluacion de zonas de desafio, especificamente la fuerza Motriz,

. Nivel de desarrollo, de mayor a menor: B = indicador basico; K = indicador clave, para el que hay una hoja de perfiles de

indicadores y datos estadisticos; D = indicadores en desarrollo, para los que hay una hoja de perfiles de indicadores, pero todavia
no hay presentacion estadistica; y C = indicador conceptual para el que solo hay debate conceptual.

N

. Durante el “Taller de indicadores de conflicto y cooperacion sobre el agua” celebrado en Paris en noviembre de 2004 por la

UNESCO se propuso un total de 25 potenciales indicadores como base para el debate. Aqui se presentan unos cuantos indicadores

centrales propuestos para su comprobacion.

m Los indicadores clave estan bien definidos v validados,
tienen una cobertura global, estan vinculados
directamente a los objetivos politicos y transmiten
mensajes importantes del presente informe.

m Los indicadores en desarrollo se encuentran en una
fase formativa y pueden evolucionar hacia la fase de
indicadores clave siguiendo un refinamiento de los
asuntos metodoldgicos o un desarrollo y
comprobacion de los datos.

m Los indicadores conceptuales requieren un avance
metodoldgico considerable, |a resolucion de
cuestiones relacionadas con los datos y un trabajo
de campo antes de llegar a ser indicadores clave.

Reuniendo todo esto, el WWAP ha producido un
catdlogo del trabajo de indicadores realizado hasta la
fecha (véase la Tabla 1.1 y el CD-ROM).

Cada capitulo del presente informe se centra
Unicamente en los indicadores relevantes para la
politica mas directamente asociada con su area de
desafio. Segun la naturaleza particular de las areas de
desafio, algunos capitulos tienen mas indicadores que
otros. Puesto que la relevancia politica y los datos
cuantificables son caracteristicas fundamentales en la
seleccion de indicadores, resulta mas facil identificar
variables cuantificables en sanidad, agricultura,
industria y energia.

En los casos en que el cambio institucional es mas
relevante que el desarrollo de infraestructuras (por
ejemplo, en Ia gobernabilidad del agua, en la gestion
de riesgos, en el uso compartido y en la valoracion del
agua), resulta mas dificil identificar indicadores
cualitativos que proporcionen una medida significativa
del progreso hacia los objetivos y metas sectoriales.

No obstante, puesto que los aspectos cualitativos
pueden ser el factor decisivo por el que se consigan
los objetivos (a pesar de que su seguimiento suponga
un reto y sea mas costoso), el trabajo de desarrollo de
éstos debe proseguirse. Es mas, como el desarrollo de
indicadores es un proceso en marcha, no todos los
indicadores que se presentan en los siguientes
capitulos estan desarrollados hasta el mismo punto.

La experiencia ha demostrado que el proceso de
desarrollo de indicadores del WWAP no solo ha
facilitado que los paises utilicen y comprueben los
indicadores existentes, sino que también les ha
ayudado a desarrollar sus propios indicadores. Esta
claro que tanto el producto (la informacién producida)
como el proceso (el desarrollo de indicadores vy el
analisis de los datos resultantes) contribuyen a
fortalecer las capacidades organizativas e individuales
necesarias.

La gestion del agua es una tarea cada vez mas
complicada; por ello, unos indicadores bien disefiados

..unos
indicadores bien
disenados
permitirdn
presentar
informacion
compleja de
manera
significativa y
comprensible
tanto para los
responsables de
tomar decisiones
como para el
publico
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permitiran presentar informacion compleja de manera
significativa y comprensible tanto para los responsables
de tomar decisiones como para el publico. Los
indicadores tienen una funcion especialmente importante
en la GIRH, que requiere informacion, no solo sobre los
recursos hidricos, sino también sobre una variedad de
factores socioecondmicos y su impacto en los sistemas
hidricos. Unos indicadores adecuados, simplificando
informacion compleja, pueden ofrecer una mejor
comunicacion y cooperacion entre las partes concernidas.
Este 2° Informe (WWDR2) estd organizado de manera
que sus capitulos centrales abordan las areas de desafio
reconocidas como criticas para una GIRH efectiva.

6c¢. La funcion fundamental de los

estudios de casos

Una de las aportaciones significativas del WWAP es una
lista de diecisiete estudios de casos reales en cuarenta
y un paises. En conjunto, éstos ilustran tipos muy
diferentes de problemas vy los retos a los que se
enfrentan los responsables de Ia formulacion de
politicas y los gestores del agua. El Capitulo 14 realiza
una introduccién de los estudios de casos y destaca sus
elementos fundamentales (una informacion mucho mas
detallada esta disponible en Ia pagina web del WWAP).
Practicamente todos los muchos factores que influyen
en la gestion de los recursos hidricos y que aparecen
en este capitulo introductorio se pueden observar, de
una u otra forma, en los distintos estudios de casos.

Los estudios de casos incluyen perfiles de paises muy
desarrollados, como Japdn, y de algunos de los paises
mas pobres del mundo, como Etiopia. Los estudios
también reflejan los desafios que se plantean en las
cuencas de los mayores rios transfronterizos, como la
del Danubio, la segunda cuenca mas grande de
Europa, v la del Plata, la quinta cuenca mas grande del
mundo. Casi todas las contrapartes de estudios de
casos del 1¢" Informe (WWDR1) han seguido
desarrollando sus proyectos piloto y han contribuido al
2° Informe con estudios de casos a escala nacional.
Ademas, se han desarrollado cinco estudios de casos
en Africa para poner de relieve la gama de desafios
relacionados con el agua que afectan a este
continente. El estudio del caso de Mongolia ha
ayudado a ofrecer una imagen mas completa de los
problemas del agua en Asia. Los esfuerzos para
alcanzar una cobertura mundial continuaran en
posteriores ediciones del Informe, conforme se vayan
anadiendo nuevas contrapartes al proceso de
realizacion de estudios de casos.

Los estudios de casos del WWAP muestran claramente
que el enfoque hacia un uso sostenible de los recursos
hidricos esta evolucionando mundialmente en direccion
de la GIRH. Integrar los recursos hidricos superficiales y
subterraneos de una cuenca y equilibrar los intereses

sectoriales en competencia con las necesidades de los
ecosistemas dentro de la integridad de la unidad
hidrolégica se estan convirtiendo en valores
dominantes cada vez mds aceptados en todo el
mundo. No obstante, los limites politicos, que no
coinciden necesariamente con las fronteras naturales
de las cuencas, hacen de la cooperacion una
necesidad; cooperacion no solo en el contexto
internacional, sino también a escala nacional, regional
y local. Los estudios de casos del WWAP son, de
hecho, un instrumento para promover y fomentar la
cooperacion entre todas las partes implicadas
relevantes, entre las que se encuentran ONG,
organizaciones intergubernamentales, instituciones de
investigacion, universidades y los propios usuarios del
agua. Los encuentros nacionales relacionados con los
estudios de casos suelen reunir a todas las agencias
relevantes, rompiendo el enfoque habitual por el que
cada organizacion funciona de manera aislada. Este
proceso ha ayudado a las contrapartes de los estudios
de casos del WWAP a identificar los problemas y a
alcanzar un consenso sobre los retos que hay que
abordar en el sector del agua.

Los estudios de casos del WWAP sirven también de
punto de referencia para la situacion actual, ofreciendo
una base para realizar el andlisis del cambio (positivo o
negativo) del sector del agua. Los estudios de casos
han facilitado la comprobacion de los indicadores
sugeridos en el 1°" Informe, indicadores que son
fundamentales para hacer un seguimiento del impacto
de las politicas y los programas.

Los estudios de casos ponen claramente de relieve la
diversidad de circunstancias y los distintos retos y
prioridades de las diferentes regiones. Por ejemplo, en la
cuenca del Danubio, la implementacion homogénea de la
Directiva Marco del Agua entre paises miembros y no
miembros de la UE es una cuestion prioritaria, mientras
que en la cuenca del Plata, el alivio de la pobreza y el
freno de la carga sanitaria que supone la creciente
contaminaciéon ambiental ocupan un lugar mas alto en la
agenda. En Japon, gracias a la adopcion de técnicas
apropiadas de gestion de residuos, las enfermedades
relacionadas con el agua ya no se consideran una
principal amenaza, mientras que en Africa, las
enfermedades relacionadas con el agua son habituales y
siguen provocando un gran nimero de muertes cada
afo. En Sudafrica, debido a la limitada disponibilidad de
agua superficial, 1a energia hidraulica es minima y el
carbon es la principal fuente de produccién de energia
del pais, mientras que en la cuenca del Plata, la
produccion de energia hidraulica es una prioridad
regional (mas del 90% de la energia consumida en Brasil
proviene de la produccion hidraulica).

Quizés uno de los aspectos mas importantes de los
estudios de casos es la manera en que éstos ilustran la
importancia de la integracion vertical. En otras
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palabras, como las politicas desarrolladas a escala
nacional y subnacional se traducen en acciones a nivel
comunitario, y como las decisiones que se toman a
escala local afectan a las decisiones de gestion a
escalas mas altas. Por ejemplo, en Mongolia, la falta
de implicacion publica a nivel local ha limitado la
efectividad de muchas politicas y programas. Facilitar la
implicacion de los usuarios del agua y de las partes
concernidas en la gestion de los recursos hidricos sigue
siendo un reto en muchos paises en vias de desarrollo.
Mientras tanto, en paises como Estonia, donde se esta
implementando la Directiva Marco del Agua, estd
ampliamente reconocido que la gestién del agua debe
responder a las acciones y necesidades locales. Tanto
la informacion como la consulta publicas son un
requisito previo esencial para la preparacion de los
planes de gestion de cuencas.

El logro de los ODM sigue siendo una cuestion prioritaria
en la agenda mundial. Aunque se observa un progreso
global, no todos los paises estan hoy sobre el camino
de alcanzarlos. En paises como Sudafrica, donde los
ODM relacionados con el agua y con el saneamiento ya
se han alcanzado, los Gobiernos estan intentando
mejorar aun mas las condiciones de vida de sus gentes.
Sin embargo, en otras zonas, como por ejemplo en la
cuenca del lago Titicaca, muchas personas se
encuentran en la mas absoluta pobreza y sin acceso a
un agua segura ni al saneamiento. Al igual que el primer
Informe (WWDR1), el segundo (WWDR?2) sigue siendo
una importante herramienta de asesoramiento a la hora
de tratar las cuestiones de suministro de agua y de
saneamiento. Los estudios de casos del WWAP
demuestran el fuerte vinculo que hay entre la
inadecuada provision de agua y de infraestructuras de
saneamiento v la falta de recursos financieros y
humanos. La baja capacidad en el sector del agua puede
ser identificada como la principal razon por la que los
paises no consiguen utilizar los recursos hidricos para
contribuir notablemente al desarrollo socioecondmico.

6d. Mirando hacia el futuro: el WWAP a
medio plazo

Armonizar los indicadores a nivel mundial requiere un
esfuerzo considerable. Los indicadores desarrollados
para un lugar determinado pueden no ser aplicables en
todo el mundo ni adecuados para utilizarse a escala
regional o mundial. Puede que no haya datos de alta
calidad disponibles para un indicador tedricamente
relevante. De hecho, la disponibilidad de datos es una
grave limitacion para algunos indicadores y en algunas
regiones. Por razones que se explican en el 1°"
Informe y que se resaltan en el Capitulo 13, se sigue
produciendo un deterioro en los sistemas de
recopilacion de datos hidrometeorologicos. Por ello, el
WWAP tiene como mision desarrollar unos indicadores
simples y objetivos que puedan ser respaldados por

datos disponibles o relativamente sencillos de recopilar.
El WWAP también trata de no mezclar variables en
indices aparentemente mas completos, pero, por su
naturaleza, mas subjetivos y complejos. El desarrollo
de indicadores apropiados v faciles de usar es un
proceso lento y minucioso.

El WWAP pretende concentrarse sobre las siguientes
areas especificas durante los proximos afios:

Cooperacion con los paises participantes en la
comprobacion y evaluacion de indicadores, mejora
de datos y desarrollo de programas de seguimiento
con indicadores. Los funcionarios de los Gobiernos y
todos los usuarios y partes concernidas deben estar
representados en el proceso de desarrollo de
indicadores para que éstos reflejen con exactitud la
experiencia sobre el terreno. Los grupos de indicadores
deben estar vinculados a estrategias de gestion de
recursos a nivel nacional y local y a los objetivos y
metas de los que éstas proceden. EI WWAP pretende
trabajar para mejorar la implicacion de los paises
miembros de las Naciones Unidas en el suministro de
datos a Ias agencias de las Naciones Unidas y para que
éstos colaboren con el WWAP para ayudar a que el
mundo mejore la gestion de los recursos hidricos.

Desarrollo de métodos para fomentar la
participacion de las partes implicadas a todos los
niveles en el desarrollo, evaluacion y seguimiento
de indicadores. Subrayando la necesidad de la
participacion de las partes concernidas en el desarrollo
de indicadores, el WWAP tratara de resolver los
problemas de responsabilidad de la produccion,
transmision y aplicacion de la informacion para la toma
de decisiones. Animando a los paises a ver el
desarrollo de indicadores dentro del amplio contexto
de la planificacién y de la gestion, el WWAP tratara de
demostrar que los indicadores son una herramienta de
gestion importante para identificar y minimizar los
dafos procedentes de los peligros medioambientales.

Cooperacion con cientificos para definir y
desarrollar indicadores propuestos por nuestras
agencias colaboradoras y paises cooperantes, e
identificacion de las necesidades de investigacion
para aclarar vinculos y ofrecer la informacion
necesaria para mejorar los modelos por ordenador.
El WWAP es consciente de Ias iniciativas de un
determinado ntimero de organizaciones (ONG,
institutos y universidades) cuyo trabajo procurara
incorporar como corresponda dentro del proceso de
desarrollo de indicadores.

Avance en el desarrollo de datos georreferenciados
y capacidad de planificacion para el analisis de
retos relacionados con el agua entre los paises
miembros. El advenimiento de toda una serie de

Los estudios de
casos reales del
WWAP
demuestran el
fuerte vinculo
que hay entre
las deficiencias
en la provision
de agua y en las
instalaciones de
saneamiento y
la falta de
recursos
financieros y
humanos
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Tratamiento de aguas
residuales en una fabrica
de embotellamiento,
Indonesia

conjuntos de datos del sistema terrestre de alta
resolucion y diferenciados espacialmente permitira
desarrollar una vision realmente global de los
progresivos cambios en los sistemas de aguas
interiores, facilitara el seguimiento de la disponibilidad
de agua alrededor del mundo y una vision consistente,
“libre de limites politicos", de los principales elementos
del ciclo terrestre del agua. El WWAP ha respondido
iniciando una evaluacion de la relevancia de los
conjuntos de datos potencialmente utiles generados
por estos nuevos sistemas. Integrar la informacion
recientemente disponible en su programa de desarrollo
de indicadores supondra un reto central para el WWAP,
un reto que requerird grandes inversiones en
tecnologia SIG (Sistema de Informacion Geografica) y
en formacion.

Cooperacion con las agencias colaboradoras de las
Naciones Unidas para desarrollar una base de datos
corporativa y contrastar las deficiencias e
incompatibilidades de los actuales conjuntos de
datos. ONU-Agua ha identificado la necesidad de
desarrollar una base de datos corporativa de las
Naciones Unidas de facil manejo, uniforme y

consistente que contenga los indicadores
fundamentales del agua, proyecto que ya ha
comenzado.

Se ha hecho cada vez mas evidente a través de la
preparacion de este informe que Ias cuestiones
relacionadas con los recursos hidricos son
extremadamente complejas y van mas alla del sector
del agua. Teniendo en cuenta las metas de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio a las que se
enfrentan los gestores del agua de nuestros dias, es
apremiante que ampliemos el horizonte de intereses
para abarcar las cuestiones sociales, culturales y
economicas fundamentales para las fuerzas motrices
del vertiginoso cambio caracteristico del mundo actual.
Dada la magnitud de los retos a los que nos
enfrentamos con sélo intentar alcanzar los ODM,
consideramos que la gestién del agua ha de ser una
responsabilidad compartida. Asi, hacemos hincapié en
la importancia de reunir a todas las partes para tratar
las cuestiones clave de gobernabilidad mencionadas en
este informe, de forma que todas juntas puedan
asegurar una mejor calidad de vida, no solo a corto o
medio plazo, sino a través de un desarrollo sostenible
de los recursos hidricos a largo plazo.
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Imagen superior: Las
estaciones de perforacion
hidrdulica equipadas con
bombas manuales, estan
sustituyendo
gradualmente a los pozos
comunales tradicionales,
con peores condiciones
higiénicas, tal y como se
aprecia en esta imagen
del norte de Costa de
Marfil.

Arriba: Tuberia de
distribucion en los
arrabales de Gangtok,
Sikkim, India.

Abajo: Pescadores
preparando sus redes
para la pesca en el rio
Surma, Bangladesh.
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Mensajes clave:

La gobernabilidad del agua se encuentra en estado de confusion en muchos paises: en algunos hay una falta absoluta de
instituciones encargadas de los temas relacionados con el agua, otros exhiben unas estructuras institucionales fragmentadas
0 unas estructuras de toma de decisiones con intereses enfrentados. En muchos lugares, los intereses en conflicto que
existen en el curso de un rio entre los tramos situados aguas arriba y aguas abajo en relacion con derechos ribererios y el
acceso a los recursos hidricos son cuestiones apremiantes que necesitan una atencion inmediata; en muchos otros casos, hay
fuertes tendencias a desviar recursos publicos para beneficio personal o existe impredecibilidad en el uso de leyes y normas
y las prdcticas de concesion de permisos que obstaculizan los mercados y la accion voluntaria, fomentando la corrupcion.

m Una buena gobernabilidad del agua es un proceso

complejo que se ve influido por los principios
generales de gobernabilidad de un pais dado, sus
costumbres, tradiciones, politicas y condiciones, los
acontecimientos que se producen dentro del mismo
y en los paises vecinos (p. ej. un conflicto) y la
evolucion de la economia global. No existe ningun
plan prefijado para una buena gobernabilidad del
agua.

m Las reformas de la gobernabilidad del agua estan

siendo dirigidas por las presiones internas sobre los
recursos hidricos, las amenazas medioambientales,
el crecimiento de la poblacion y la atencion
preferente de la comunidad internacional a la
reduccion de la pobreza y al desarrollo
socioeconomico (p. ej. los Objetivos de Desarrollo
del Milenio). A pesar de ello, el ritmo de la reforma
es irregular y lento.

m Hay significativas y serias lagunas en los paises en

vias de desarrollo entre las politicas de uso de la
tierra y el agua y su gobernabilidad, y entre la
formulacién de politicas y su implementacion, a
menudo debido a la resistencia institucional al
cambio, la corrupcion, etc.

m En el sector del agua, como en todo el mundo, la

corrupcion es dominante, aunque la escasez de
informacion sobre su alcance en el sector del agua
impide que se tenga una panoramica completa de la

situacion. Hasta la fecha, se ha prestado poca
atencion a este tema en el sector del agua y aun
queda mucho por hacer.

El derecho al agua esta recibiendo cada vez mayor
reconocimiento como derecho humano a un
abastecimiento de agua segura. Igualmente, se
reconoce la funcion de los derechos sobre el agua a
la hora de administrar la competencia local por el
agua y como medio para abordar los problemas
sociales, econémicos y medioambientales.

La privatizacion de los servicios hidricos exhibe unos
resultados desiguales. En Ia actualidad, muchas
companhias multinacionales del sector del agua estan
disminuyendo sus actividades en los paises en vias de
desarrollo. El potencial de las compafiias locales de
pequefia escala y las organizaciones civiles para
ayudar a mejorar los servicios hidricos ha sido en gran
parte pasado por alto por Gobiernos y donantes.

Muchos Gobiernos reconocen la necesidad de que el
agua se gestione a nivel local, pero no delegan los
poderes adecuados y los recursos necesarios para
llevar esto a cabo. A menudo, los grupos e
individuos locales carecen de acceso a la
informacion, son excluidos de la toma de decisiones
acerca del agua v, por lo tanto, no disponen de
capacidad de accion.
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mundo se
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un 30 % y un
40 % o mas
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12 Parte. La gobernabilidad del agua en la
actualidad

Un hecho basico, que todavia no ha recibido suficiente atencion, es que la insuficiencia de agua (en especial
para el abastecimiento de agua potable y el saneamiento) se debe primordialmente al ineficiente suministro de
servicios mas que a la escasez de agua. La falta de servicios basicos se debe a menudo a la mala gestion, la
corrupcion, la falta de instituciones apropiadas, la inercia burocratica y a una falta de nuevas inversiones tanto
para el fortalecimiento de los recursos humanos como en infraestructuras fisicas. El abastecimiento de agua y el
saneamiento han recibido recientemente mas atencion internacional que el agua que se usa para la produccion
de alimentos, a pesar del hecho de que, en la mayoria de los paises en vias de desarrollo, la agricultura
representa el 80% del uso total del agua. Cada vez hay un mayor consenso en los circulos del desarrollo en que
la escasez de agua y el aumento de la contaminacion son, en gran medida, problemas inducidos social y
politicamente, lo que significa que hay cuestiones que pueden tratarse por medio de cambios en la demanda y
el uso del agua y a través de una mayor sensibilizacion, educacion y reformas en la politica del agua. La crisis
del agua, por tanto, tiene cada vez mas que ver con la manera en que nosotros, como individuos y como parte

de una sociedad, administramos el acceso y el control de los recursos hidricos y sus beneficios.

La gobernabilidad del agua es uno de los temas dominantes
del Informe sobre el Desarrollo de los Recursos Hidricos en el
Mundo. Este capitulo presenta el estado y las tendencias de
las variables clave de la gobernabilidad, tales como el trabajo
en curso de reforma del sector del agua y su implementacion,
las repercusiones de la corrupcion sobre el desarrollo de los
recursos hidricos y la gobernabilidad del agua desde Ia base.
Los ciudadanos y grupos de interés organizados estan
exigiendo mucha mas transparencia e influencia en la toma de
decisiones relacionadas con el agua.

Este capitulo también ilustra el hecho de que la forma en que
nos relacionamos con el agua viene determinada por hechos y
procesos muy complejos y dinamicos externos al sector del
agua. Los cambios en los modelos de uso del agua se
redefinen constantemente por medio de elementos tales como
la cultura, las tendencias macroeconémicas y de desarrollo, los
procesos de democratizacion y la estabilidad o el malestar
social y politico. Este capitulo también estudia como se lleva a
cabo en [a practica la gobernabilidad del agua y discute y
analiza varios aspectos relacionados con la politica del agua y
el gjercicio del poder. Se proporcionan ejemplos que sefialan
complejas dinamicas del uso urbano y rural del agua, la
creciente necesidad de enfoques integrados del agua, el
abanico de objetivos internacionales para actuaciones locales y
la multitud de intereses de las partes concernidas. Finalmente,
se identifican algunos retos clave que se tratan en los
siguientes capitulos y que estan relacionados con aspectos
especificos de la gobernabilidad del agua, los retos y las
potenciales soluciones en estos campos.

1a. La relacion entre agua y pobreza

El modo en que las sociedades eligen como gobernar sus
recursos hidricos tiene profundas repercusiones en la vida de
las personas y en su capacidad de prosperar, asi como en la
sostenibilidad del medio ambiente. Sobre el terreno, ello
significa que algunos grupos o individuos se beneficiaran,

mientras que otros perderan, cuando tengan lugar cambios
en el reparto del agua. Disponer de un abastecimiento de
agua suficiente puede ser, para mucha gente, una cuestion
de supervivencia cotidiana. Cémo y para quién se gobierna el
agua tiene repercusiones en los caudales fluviales, los
niveles fredticos de las aguas subterraneas y los niveles de
contaminacion, afectando a los usuarios del agua, tanto en
los tramos situados aguas arriba como en los situados aguas
abajo. La capacidad de los paises para llevar a cabo
estrategias de reduccion de la pobreza y planes de Gestion
Integrada de los Recursos Hidricos (GIRH), satisfacer nuevas
demandas v gestionar conflictos y riesgos depende, en gran
medida, de su capacidad para fomentar y poner en practica
unos sistemas de gobernabilidad selidos y efectivos.

La mejora de la gobernabilidad significa fundamentalmente
mejorar las oportunidades de sustento de las personas,
proporcionando a los Gobiernos de todo el mundo el eje de
actuacion que les ayude a paliar I3 pobreza y a aumentar las
posibilidades de desarrollo sostenible. EI Recuadro 2.1
proporciona un ejemplo de cémo la gobernabilidad, el
desarrollo y las oportunidades de medios de sustento pueden
ser relacionados en la practica.

Una de las caracteristicas mas impresionantes del nexo entre
agua y pobreza es la muerte cada afio de miles de nifios
africanos y asiticos por enfermedades relacionadas con el
agua v el saneamiento (véase el Capitulo 6). En los paises
mas pobres, uno de cada cinco nifios no llega a su quinto afio
de vida, principalmente debido a enfermedades infecciosas o
ambientales que se derivan de la mala calidad del agua. En
as Gltimas dos décadas, el nimero y la magnitud de los
desastres relacionados con el agua, ya sea por exceso de
agua (inundaciones) o por escasez (sequias), han aumentado
considerablemente debido a cambios en los patrones del
clima (véanse los Capitulos 4 y 10). Muchos paises en el
Africa subsahariana y en los océanos indico y Pacifico,
incluyendo Estados islefios poco elevados sobre el nivel del
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En las dltimas
dos décadas, el
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relacionados con
el agua (ya sea
pOr exceso o
escasez de
agua) han
aumentado
considerablemente
debido a
cambios en los
patrones del
clima

mar, son los mas vulnerables al cambio climatico, pues la
extension de la pobreza limita sus capacidades de adaptarse a
la variabilidad climatica. Demasiado a menudo, los afectados
por estos desastres son los pobres, que no disponen de
medios para escapar de las garras de la pobreza.

1b. Las cuatro dimensiones de la
gobernabilidad del agua

El desarrollo conceptual de la gestion del agua ha allanado el
camino hacia un enfoque de GIRH (véase la Figura 2.1), lo
que para muchos es considerado un vehiculo adecuado para
resolver los retos mundiales del agua. Tal y como lo define la
Asociacion Mundial para el Agua (GWP, por sus siglas en
inglés), la GIRH es "un proceso que promueve el desarrollo y
la gestion coordinados del agua, a tierra y los recursos
relacionados a fin de maximizar el bienestar econémico y
social resultante de una manera equitativa sin comprometer
la sostenibilidad de los ecosistemas vitales" (GWP, 2000). La
GIRH debe verse como un enfoque global del desarrollo y la
gestion del agua, pues ésta trata tanto la gestion del recurso
en si como el marco de prestacion de los servicios hidricos
(véase también el Capitulo 1).

m La dimension social apunta a un uso equitativo de los
recursos hidricos. El agua, no solo se distribuye de manera
dispar en el tiempo y el espacio, sino también entre los
diversos estratos socioecondmicos de la sociedad, tanto
en los asentamientos rurales como en los urbanos. El
modo en que la calidad y cantidad del agua y los servicios
relacionados se asignan y distribuyen repercute
directamente en la salud de las personas y sus
oportunidades de sustento. Se estima que el consumo
diario de agua por habitante supone un total de 600 litros
en las zonas residenciales de Norteamérica y Japon y entre
250 y 350 litros en Europa, mientras que el consumo
medio de agua diario por habitante en el Africa
subsahariana oscila entre unos 10 y 20 litros. En la
actualidad, 1.100 millones de personas carecen de acceso
suficiente a un agua potable segura, y 2.600 millones no
disponen de saneamiento basico (véase el Capitulo 6).
Las personas que viven en barrios de asentamientos
precarios tienen un acceso muy limitado a un agua segura
para uso doméstico. Puede que un habitante de estos
barrios solo disponga de entre 5y 10 litros de agua al dia
(véase el Capitulo 3). Sin embargo, una familia con una
renta media o alta de la misma ciudad, puede llegar a
usar entre 50 y 150 litros al dia, si no mds. De modo
similar, el agua empleada para la produccion de alimentos
a menudo beneficia a las grandes explotaciones agricolas
en detrimento de los pequenos granjeros y de los
agricultores sin tierra (véase el Capitulo 7).

m La dimensién econdmica atrae la atencion sobre el uso
eficiente de los recursos hidricos y el papel del agua en el
crecimiento economico global (véase el Capitulo 12). Las
perspectivas de una fuerte reduccion de la pobreza y de
crecimiento econémico siguen dependiendo en gran

medida del agua y de otros recursos naturales. Existen
estudios que han puesto de manifiesto que los ingresos
per capita y la calidad de la gobernabilidad estan
estrechamente interrelacionados de manera positiva en los
distintos paises. Una mejor gobernabilidad ejerce un
poderoso efecto en los ingresos per capita. Hasta hace
solo 200 anos, los ingresos per capita no eran muy
diferentes entre los paises. Hoy dia, la amplia brecha
econdmica entre paises refleja el hecho de que los paises
que en la actualidad son ricos han crecido rapidamente en
los ultimos dos siglos, mientras que los que son pobres no
lo han hecho. Se ha sugerido que una parte sustancial de
esta vasta brecha econdmica se debe a “profundas
diferencias historicas en la calidad institucional”
(Kaufmann y Kraay, 2003). La eficiencia del uso del agua
en los paises en vias de desarrollo es muy baja, tanto en
las zonas urbanas como en las rurales, y existe un amplio
margen para la mejora de a situacion del agua a través
de una mejor distribucion y gestion del agua.

m La dimension de la capacitacion politica apunta a
conceder a las partes concernidas y a los ciudadanos de a
pie iguales oportunidades democraticas para influir y
controlar los procesos politicos y sus resultados. Tanto a
nivel nacional como internacional, los ciudadanos
marginados, como pueden ser los pueblos indigenas, las
mujeres, los habitantes de barrios marginales, etc. son
rara vez tenidos en cuenta en tanto que actores legitimos
en la toma de decisiones relacionadas con el agua,
careciendo normalmente de portavoces, instituciones y
capacidades para promover sus intereses hidricos ante el
resto del mundo (véase el Capitulo 13). Otorgar poder a
las mujeres, al igual que a otros grupos social, econdmica
y politicamente débiles, es crucial para conseguir una
gestion mas equilibrada y eficaz del agua y actuaciones
que garanticen una mayor equidad.

u La dimension de sostenibilidad medioambiental muestra
que una mejor gobernabilidad permite un uso mas
sostenible de los recursos hidricos y la integridad del

Figura 2.1: Dimensiones de la gobernabilidad del

agua
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Fuente: Tropp, 2005.
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RECUADRO 2.1:

En Punjab, las mujeres y los nifios son a menudo los
mas afectados por la falta de acceso al agua. El
Gobierno de Pakistan ha puesto en practica el
Proyecto Rural de Suministro de Agua y Saneamiento
de Punjab. El proyecto ha proporcionado agua potable
segura e instalaciones de drenaje a unas 800.000
personas basandose en un enfoque comunitario
dirigido por la demanda en el que los habitantes

implico la estricta aplicacion de tarifas sobre el agua.
Tanto los hombres como las mujeres tomaron parte en
las organizaciones comunitarias constituidas para
poner en practica las actividades relacionadas con el
agua y promover otras de desarrollo y medios de
sustento. El principal efecto del proyecto fue liberar a
las mujeres y los nifios de la dura labor de acarrear el
agua. Otros efectos positivos fueron el incremento de

relacionadas con el agua disminuyeron un 90% vy
aumento hasta en un 80% la escolarizacion de nifos
y nifias en algunas comunidades. El proyecto Punjab
demuestra que resulta posible combinar una gama de
servicios eficientes y a gran escala con actuaciones
para mejorar la gobernabilidad y que es fundamental,
para cualquier esfuerzo dirigido al desarrollo, implicar

locales han participado desde la planificacion a la
construccion, haciéndose en muchos casos
plenamente responsables de los trabajos de
operacion y mantenimiento. El proyecto también

ecosistema (véase el Capitulo 5). Un flujo suficiente de
agua de calidad es esencial para mantener las funciones y
servicios del ecosistema y sostener los acuiferos, los
humedales y otros hdbitats naturales. Un signo
preocupante es que la calidad del agua parece haber
disminuido alrededor del mundo en la mayoria de regiones
con agricultura intensiva y con grandes dreas urbanas e
industriales (véanse los Capitulos 7 y 8). Con la reduccion
y la contaminacion de los habitats naturales, la diversidad
de a flora y fauna de agua dulce estd cada vez mas
amenazada. En particular, los medios de sustento de las
personas pobres dependen directamente de un acceso
sostenido a los recursos naturales, incluyendo el agua,
debido a que tienden a vivir en zonas marginadas mas
expuestas a la contaminacion, las sequias y las
inundaciones. El papel esencial del agua para mantener un
medio ambiente saludable estd siendo cada vez mas
considerado, lo que se pone de manifiesto en el cambio
de actitudes hacia los humedales y es un signo alentador.

Cada minuto, se toman en todo el mundo decisiones
relacionadas con el agua en los hogares urbanos y rurales,
los barrios, los pequefios negocios, los consejos de
administracion vy las oficinas de los Gobiernos locales,
regionales y nacionales, ademds de a nivel internacional. Los
escenarios concretos varian, al igual que Ias personas y
grupos implicados.

Las decisiones sobre el agua estan ancladas en sistemas de
gobernabilidad a tres niveles: Gobierno, sociedad civil y
sector privado. Facilitar las interacciones dindmicas entre
ellos es esencial, tanto para los paises desarrollados como
para los que estan en vias de desarrollo!. El sector del agua
forma parte de una sociedad mas amplia y de sus politicas y
se ve por tanto afectado por decisiones que tienen lugar
fuera del sector del agua. Puede decirse que la
gobernabilidad del agua esta, en concreto, compuesta por la
gama de sistemas politicos, sociales, econémicos y

la renta familiar en un 24% por término medio. Se
informd de que el 45% del tiempo ahorrado en el
transporte de agua se empled en actividades
generadoras de ingresos. Ademas, las enfermedades

administrativos existentes que, directa o indirectamente,
afectan al uso, desarrollo y gestion de los recursos hidricos y
a la prestacion de servicios hidricos en los diferentes niveles
de la sociedad. Los sistemas de gobernabilidad determinan
quién obtiene qué agua, cuando y cémo, y quién tiene
derecho al agua, a los servicios relacionados y a sus
beneficios. La representacién de los distintos intereses en la
toma de decisiones sobre el agua y la funcién de la politica
son importantes componentes de la dindmica de la
gobernabilidad.

El agua es poder, y quienes controlan el flujo del agua en el
tiempo y el espacio pueden ejercer este poder de diversos
modos. A menudo se afirma que el agua limpia tiende a
desplazarse hacia los ricos mientras que las aguas residuales
van hacia los pobres. Sandra Postel ha sefialado
acertadamente que “las apropiaciones de agua y los juegos
de poder son legendarios en el oeste de Estados Unidos".
Las tensiones acerca del agua en el oeste de Estados Unidos
se han reflejado en populares peliculas como Chinatown,
donde los granjeros se quedaban “completamente secos” por
la demanda de la ciudad de Los Angeles (Postel, 1999). A
medida que las demandas y los usos de agua se incrementan
a ritmos exponenciales debido al crecimiento de la poblacion,
aumentan los intereses en muchas partes del mundo. Al
disminuir las oportunidades de ampliar el suministro de agua,
se intensifica la competencia sobre los suministros existentes,
creando la necesidad de una mejor gobernabilidad (véase el
Capitulo 11).

El modo en que las sociedades gobiernan sus recursos
hidricos tiene profundas repercusiones en los asentamientos,
los medios de sustento y la sostenibilidad medioambiental,
aunque la gobernabilidad no ha recibido tradicionalmente la
misma atencion que Ias cuestiones técnicas. Cualquier
sistema de gobernabilidad del agua debe ser capaz de
asignar agua para garantizar alimentos y seguridad pero
también ser capaz de valorar a quién y con qué objetivos se

Fuentes: Soussan, 2003.

tanto a hombres como a mujeres.

El agua es
poder, y quienes
controlan el
flujo del agua
en el tiempo

v el espacio
pueden ejercer
este poder de
diversos modos

1. El Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo
(PNUD) define gobernabilidad
como "el ejercicio de la
autoridad econdmica, politica
y administrativa para gestionar
los asuntos de un pais 3
todos los niveles. Esto
comprende los mecanismos,
los procesos v las instituciones
a través de los cuales los
ciudadanos y grupos articulan
sus intereses, ejercen sus
derechos legales, cumplen con
sus obligaciones y median sus
diferencias”.
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(Cada ano, entre
1995y 1999,
los Gobiernos de
todo el mundo
privatizaron una
media de treinta
V Seis servicios
de suministro de
agua o sistemas
de tratamiento
de aguas
residuales

proporciona el agua. En la practica, deben realizarse
transacciones y ha de clarificarse el reparto de beneficios y
costes. En resumen, gobernar significa elegir, tomar
decisiones y negociar. La gobernabilidad gestiona la relacion
entre las organizaciones y los grupos sociales involucrados
en la toma de decisiones sobre el agua; tanto
horizontalmente, entre sectores y entre dreas urbanas y
rurales, como verticalmente, a niveles que van desde el local
al internacional. Entre sus principios operativos se incluyen la
cadena de responsabilidad descendente y ascendente, la
transparencia, la participacion, la equidad, el Estado de
derecho, a3 ética y Ia capacidad de respuesta (véase el
Recuadro 2.2). La gobernabilidad no se limita por tanto al
concepto de "Gobierno", como institucion, sino que incluye
las funciones del sector privado y la sociedad civil. El caracter
de las relaciones (y de las reglas formales e informales que
guian dichas relaciones) y la naturaleza del flujo de
informacion entre diferentes actores sociales y
organizaciones son ambos aspectos clave de la
gobernabilidad (Rogers y Hall, 2003; GWP, 2003).

La gobernabilidad del agua se equipara a veces con la
politica hidrica del momento, pero la gobernabilidad significa
algo mas; la gobernabilidad trata del ejercicio del poder en la
formulacion de politicas y de ejecutar o no determinadas
politicas. ;Qué actores estuvieron involucrados e influyeron la
politica en cuestion? ;Se desarroll6 la politica de un modo
participativo y transparente? ;Pueden recabarse fondos y
apoyos publicos y burocraticos para poner en practica la
politica? Estas son tan solo algunas de las cuestiones
importantes implicadas pero estas indican que
gobernabilidad se refiere al proceso de toma de decisiones,
su contenido y la probabilidad de que las politicas y
decisiones sean ejecutadas. Para poder entender por qué el
agua se asigna de diversos modos, es necesario indagar en
la dindmica de la formulacion de politicas y la toma de
decisiones, la legislacion formal e informal, la accion
colectiva, la negociacion y la formacion de consensos y ver
como todas ellas interactiian con otras instituciones.

1c. Privatizacion, conflictos y
democratizacion

Las pasadas décadas han sido testigo de tremendos cambios
sociales, politicos y econémicos. El final de la guerra fria y el
proceso de descolonizacion contintian dando forma a los
actuales acontecimientos sociales. La globalizacion vy el
rapido aumento de Ia velocidad en el intercambio de
informacion han tenido tremendas repercusiones en las
sociedades. El terrorismo también ha tenido un gran impacto
en la forma en que los paises interacttian unos con otros y
en el modo en que los Gobiernos lo hacen con sus
ciudadanos. Algunos analistas estan preocupados porque nos
estamos encaminando hacia una sociedad mas cerrada y
blindada en un intento por mantenernos a salvo de las
amenazas, mientras que otros creen que nuestros nuevos

medios de comunicacion y crecimiento econémico nos llevan
a sociedades mas abiertas (véase el Capitulo 1).

El modo en que percibimos y gobernamos nuestros recursos
hidricos esta también arraigado en la cultura. Pero, aunque
el agua es considerada por muchas culturas como algo
esencial para todo tipo de vida, con un lugar destacado en
las creencias culturales y religiosas, es una paradoja que, con
frecuencia, el agua se dé por supuesta y que se esté
contaminando cada vez mas, con un acceso limitado a un
agua potable limpia para muchas personas v al agua para
actividades productivas.

El desarrollo de los sistemas de gobernabilidad y gestion
dentro del sector del agua esta estrechamente relacionado
con las tendencias de desarrollo global en las que el Estado
ha pasado de ser proveedor a ser agente del desarrollo y el
bienestar (llamado "el regreso del Estado”). En 2000, los
Gobiernos nacionales, provinciales y locales de noventa y tres
paises habian empezado a privatizar el agua potable y los
servicios de tratamiento de aguas residuales. Entre 1995 y
1999, los Gobiernos de todo el mundo privatizaron
anualmente una media de treinta y seis servicios de
suministro de agua o sistemas de tratamiento de aguas
residuales (WRI, 2003). A pesar de la presion por aumentar la
privatizacion, el sector de los servicios hidricos sigue siendo
uno de los ltimos bastiones publicos. El agua sigue siendo
un sector que generalmente depende en gran medida de la
inversion publica y de las regulaciones, tanto en los paises
desarrollados como en los que estan en vias de desarrollo.

Las guerras y el malestar social y politico destruyen la vida y
los medios de sustento de las personas, ademas de
importantes recursos hidricos, trastocando los servicios
hidricos y afectando negativamente a la gobernabilidad.
Entre 1990 y 2000 un total de 118 conflictos armados en
todo el mundo se cobraron a vida de aproximadamente 6
millones de personas. La guerra tiene efectos a largo plazo y
continta afectando a las oportunidades de sustento de las
personas y al acceso a los recursos naturales y a los servicios
publicos muchos afios después de terminado el conflicto. En
2001 se estimé que unos 12 millones de refugiados y 5
millones de personas desplazadas dentro de su pais fueron
forzadas a asentarse en areas con escasez de recursos,
ejerciendo una mayor presion sobre las personas, el agua y
el medio ambiente (WRI, 2003). Los recientes conflictos de
Kosovo, Afganistan e Irak han tenido como consecuencia la
destruccion de infraestructuras hidricas vitales para la
economia, y mucha gente se ha visto privada de agua
potable segura y de saneamiento basico asi como de agua
suficiente para usos productivos (WRI, 2003; véanse también
los Capitulos 1,3y 11).

La resolucion de los conflictos y la inestabilidad social y
politica pueden producir en algunos casos oportunidades
inesperadas de cambios fundamentales en la sociedad que



LOS RETOS DE LA GOBERNABILIDAD DEL AGUA

49

RECUADRO 2.2:

[ Participacion: Todos los ciudadanos, tanto
hombres como mujeres, deben poder opinar,
directamente o a través de organizaciones
intermediarias que representen sus intereses,
sobre los procesos de formulacion de politicas y
de toma de decisiones. Una amplia participacion
depende de que los Gobiernos nacionales y
locales apliquen un enfoque inclusivo.

% Transparencia: La informacion debe fluir
libremente en I3 sociedad. Los procesos, las
instituciones y la informacion deben ser
directamente accesibles a todas las partes
concernidas.

% Equidad: Todos los grupos sociales, tanto los
hombres como las mujeres, deben tener la
oportunidad de mejorar su bienestar.

0 Efectividad y eficiencia: Los procesos e
instituciones deben conseguir unos resultados

que satisfagan las necesidades sacando el
maximo provecho de los recursos.

concernidas y responder adecuadamente a los
cambios en la demanda v las preferencias, 0 3

cualquier otra nueva circunstancia.
Estado de derecho: Los marcos legales deben

ser justos y aplicarse imparcialmente, I Integracion: La gobernabilidad del agua debe
especialmente Ias leyes relativas a los derechos mejorar y promover unos enfoques integrados y
humanos. holisticos.

Responsabilidad: Los Gobiernos, el sector I8 Consideraciones éticas: La gobernabilidad del

agua tiene que basarse en los principios éticos
de Ias sociedades sobre las que ésta funciona,
por ejemplo, respetando los derechos
tradicionales del agua.

privado y I3s organizaciones de la sociedad civil
deben poder responder ante la opinion publica o
los intereses a los que representan.

Coherencia: Teniendo en cuenta la creciente
complejidad de Ias cuestiones relacionadas con
los recursos hidricos, las politicas y acciones
pertinentes deben ser coherentes, sistemdticas y
de facil comprension.

Capacidad de respuesta: Las instituciones y los

procesos deben servir a todas las partes Fuente: Naciones Unidas, 2003.

pueden llevar a una mejor formulacion de politicas, lo que a
su vez puede beneficiar al panorama hidrico de una nacion
(véase el Capitulo 14). Los cambios politicos en Sudafrica
a principios de la década de los 90 y la emergencia de un
sistema democratico, han hecho posible la reforma del sector
del agua en los dmbitos de la politica, la estructura
organizativa, los derechos sobre el agua y la legislacion. La
reforma del agua en Sudafrica constituye un enfoque
exhaustivo e innovador de |a gestion del agua, permitiendo
unos métodos de gobernabilidad del agua mds holisticos,
centrados en las personas y ecolégicos. Esta reforma también
tiene como objetivo [a redistribucion de los recursos hidricos
en beneficio de los pobres.

La democratizacion, los cambios macroeconémicos, el
crecimiento de la poblacion y otros cambios demograficos,
asi como la inestabilidad social y politica, a menudo tienen
repercusiones mucho mayores en el uso y las demandas del
agua que cualquier politica del agua en si. Las condiciones
globales del mercado y los regimenes comerciales son
factores que afectan a las opciones de cultivo v, por lo tanto,
también tienen serias implicaciones sobre el uso y las
demandas de agua en la agricultura. La liberalizacion del
mercado puede contribuir a mejorar la situacion del agua
para muchas personas pero también a aumentar las
presiones para sobreexplotar el agua y el medio ambiente. La
importancia que tiene para los profesionales del agua
comprender mejor las condiciones sociales, econémicas y
politicas externas al sector del agua que tienen efectos tanto
directos como indirectos sobre el modo en que se utiliza y

gobierna el agua esta puesta de relieve en el estudio de
Waterbury sobre cooperacion entre los paises de la cuenca
del Nilo (2002; véase también el Capitulo 11).

Mejora de la gobernabilidad y escasez de agua:
un doble reto

Las crecientes demandas de agua llevaran a una reduccion
del suministro per cdpita en el futuro. Actualmente, se
estima que 26 paises, con una poblacion conjunta de mas de
350 millones de personas, estan ubicados en regiones con
grave escasez de agua donde los recursos hidricos
disponibles parecen ser suficientes para satisfacer unas
necesidades razonables de agua para actividades de
desarrollo, pero sélo si estos paises toman medidas
apropiadas sobre la demanda v la gestion del suministro de
agua. En muchos paises también habra una escasez
adicional, a veces severa, de agua a nivel local; escasez que
se observara incluso en paises que tienen unos recursos
hidricos totales suficientes, como es el caso de Estados
Unidos y de India.

Una comparacion entre la escasez de agua y los retos de
gobernabilidad muestra que muchos paises, sobre todo en
Oriente Medio y el Norte de Africa, se enfrentan a un doble
desafio. Resulta también evidente que paises que disponen
de abundantes recursos hidricos se enfrentan a retos de
gobernabilidad relacionados con el suministro de servicios
hidricos y saneamiento y la proteccion de los recursos
hidricos. Por ejemplo, paises de Africa Central, que disfrutan
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mediante
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de amplios recursos hidricos, no han sido capaces de
proporcionar a sus ciudadanos un suministro suficiente de
agua; de ahi la afirmacion de que el abastecimiento de agua
es 3 menudo menos una cuestion de disponibilidad de
recursos hidricos que de correcto funcionamiento de las
instituciones y gestion de las infraestructuras. A pesar de las
limitadas disposiciones demaocrdticas en algunos paises, el
agua aun se puede gestionar de modos mas democraticos a
nivel local, como puede ser a través de asociaciones de
usuarios del agua u otros tipos de organizaciones locales.

Se ha sugerido que una democratizacion parcial, sin los
apropiados controles y equilibrios, puede, al menos a corto
plazo, provocar un aumento de la explotacion del agua, las
tierras y los bosques mediante politicas de patrocinio.
También se ha sugerido que, dentro de unos sistemas
politicos democraticos asentados, los politicos pueden
ofrecer “contraprestaciones” medioambientales a grupos que
apoyen econémicamente las campaiias de un partido o
candidato concreto. Estas contraprestaciones pueden incluir,
por ejemplo, el burlar ciertas normativas medioambientales o
permitir una aplicacion laxa del control de la contaminacién
(WRI, 2003). A pesar del hecho de que la democracia haya
florecido en Europa del Este, mas de la mitad de las ciudades
europeas estan explotando actualmente las aguas
subterraneas a ritmos insostenibles. La escasez cronica de
agua afecta ya a 4,5 millones de personas en Catalufia,
donde las autoridades estan ejerciendo presion para que se
construya un conducto para desviar agua desde el Rodano,
en Francia, a Barcelona. Es por tanto obvio que muchos
"principios" de desarrollo de los recursos hidricos - GIRH,
participacion, transparencia, implicacion comunitaria y
descentralizacion - requieren una mejor gobernabilidad para
que puedan implementarse con éxito. Es improbable que la
participacion efectiva y la transparencia se lleven a cabo
dentro del sector del agua si no se producen cambios
globales en el funcionamiento de las sociedades y los
sistemas politicos.

La reforma politica del agua, la implementacion de la GIRH y
la consecucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) requieren que abordemos las cuestiones referentes a
la relacion entre agua y desarrollo, ademas de aquéllas que
tradicionalmente se han considerado externas al dmbito del
agua. Si queremos aumentar la participacion de las partes
concernidas, hacer mas efectiva la descentralizacion y hacer
responsables a los organismos y empresas de gestion del
agua es necesaria una mayor democratizacion. Sin embargo,
se sabe bastante poco acerca de los vinculos locales y
practicos entre las carencias de agua y la democratizacion. La
nocion general indica que la democratizacion resulta
beneficiosa a la hora de mejorar la gobernabilidad del agua,
puesto que introduce mas transparencia, descentralizacion y
participacion. Pero, ;de qué modos?, ;cuadl seria la magnitud
de sus efectos?, y ;qué tipo de democratizacion produce el
mayor efecto? Los casos de India (bajos niveles de servicios

hidricos) y del sur de Espafia (aguas subterraneas cada vez
mas escasas) indican que la democracia por si sola no es
suficiente. Ello también depende de cémo se ejercen los
derechos politicos v Ias libertades civiles, asi como de otros
factores, como el desarrollo demografico, el crecimiento
economico, la eficacia institucional y el modo en que se
genera y distribuye el bienestar dentro de las sociedades y
entre ellas. Esto no significa que los gestores del agua se
deban abstener de hacer algo distinto, sino que mas bien
subraya la urgente necesidad de colaborar con nuevos
actores independientes del sector del agua y establecer
redes mas inclusivas de desarrollo de los recursos hidricos. El
cambio politico tiene que empezar por algln lugar y, en
algunos casos, la promocion de la mejora de la
gobernabilidad del agua debe incluso servir de vanguardia
para inducir una amplia reforma de base. Se ha sefalado que
el desarrollo cooperativo de los recursos hidricos en los
Paises Bajos en la primera parte del siglo XX fue parte
importante del proceso de construccion de la nacion para el
moderno Estado de bienestar holandés (Delli Priscoli, 2004).

La mejora de la gobernabilidad y sus repercusiones sobre la
gestion de los recursos hidricos y servicios relacionados son a
la vez complejas y dinamicas. Si un pais carece de libertades
basicas, como la libertad de expresion y el derecho a
organizarse, se compromete la promocion de enfoques
participativos en los programas de desarrollo de los recursos
hidricos. Si los ciudadanos no pueden acceder a una
informacion basica sobre la cantidad y calidad del agua, se
reducen seriamente sus oportunidades de atajar proyectos
hidricos poco sensatos desde el punto de vista
medioambiental o de pedir cuentas a los organismos
gubernamentales pertinentes. En el sur de India, debido a las
tensiones provocadas por el reparto del agua del rio Cauvery
entre los estados de Karnataka y Tamil Nadu, las autoridades
responsables ocultan con frecuencia informacion sobre datos
hidrologicos basicos (véase el Capitulo 11).

1d. Respuestas internacionales para mejorar
la gobernabilidad del agua

El concepto de gobernabilidad del agua ha ganado mucho
terreno y evolucionado en la Gltima década. En el campo de
a politica internacional, el concepto ha evolucionado desde
ser un tabu politico en el dialogo sobre cooperacion para el
desarrollo Norte-Sur hasta ganar mas aceptacion como un
tema de vital importancia en el ambito internacional, nacional
y local. La consideracion de los retos del agua en términos de
gobernabilidad ha permitido ampliar la agenda del agua para
incluir el escrutinio de los procesos de democratizacion, la
corrupcion, los desequilibrios de poder entre paises ricos y
pobres y entre personas ricas y pobres. La gobernabilidad y la
politica estan siendo percibidas, cada vez mas, como parte
integral de Ias crisis del agua y, por lo tanto, como parte de
su resolucion (véase el Recuadro 2.3).

Una parte importante del trabajo de las organizaciones
bilaterales y multilaterales ha sido apoyar la mejora de las
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RECUADRO 2.3:

Durante los ultimos afios, la comunidad
internacional del agua ha identificado la
gobernabilidad como el reto mas importante a la
hora de mejorar la gestion del agua vy la
prestacion de servicios hidricos. Un serio punto
débil es que existen, si los hay, muy pocos
indicadores solidos que permitan hacer un
seguimiento y evaluar las tendencias de la
gobernabilidad del agua. Un reto clave para
todos los actores del desarrollo es la publicacion
de datos desagregados sobre los aspectos
relacionados con la gobernabilidad del agua con
el fin de evaluar si los paises van por buen
camino en sus esfuerzos de reforma. Los
indicadores de gobernabilidad del agua deben
ser Utiles para los actores nacionales como
herramienta para establecer prioridades y
reforzar |3 capacidad de respuesta de las
instituciones y de los procesos frente a las
necesidades hidricas de los usuarios del agua.

Ha habido un gran progreso en la cuantificacion
y estandarizacion de los indicadores de
gobernabilidad. El progreso en la investigacion,
medicion y desarrollo de indicadores ha ayudado
a identificar los numerosos componentes de I3
gobernabilidad. La mejora en la gobernabilidad
puede suponer un mayor crecimiento econémico,
mas inversiones productivas, menores costes de
transaccion y una implementacion mas eficaz de
politicas y legislacion (Proyecto del Milenio de las
Naciones Unidas, 2005). Por lo tanto, si la
gobernabilidad de un pais mejora gracias a una
mayor transparencia, un refuerzo de la
democracia local, mejoras en el sistema judicial,
etc., estos cambios también redundaran sobre el
sector del agua. Pero, debido a lo limitado de la
investigacion y el desarrollo de indicadores en la
actualidad, existen pocas pruebas que nos
ayuden a entender en qué medida y cémo se
estd produciendo esto. Resulta por lo tanto
fundamental que aumente el conocimiento
basico sobre la gobernabilidad del agua, entre
otros, en los siguientes aspectos: ;Qué tipo de
gobernabilidad favorece la mejora de la gestion
de los recursos hidricos y la prestacion de
servicios relacionados con el agua? ;Existen
componentes de gobernabilidad mas criticos que
otros para mejorar el abastecimiento de agua y

la cobertura de saneamiento ademas de un uso
sostenible de los recursos hidricos?

El desarrollo y la aplicacion de indicadores de
gobernabilidad del agua apropiados supondran
una importante contribucion al tipo de
intervenciones de politica hidrica que requieren
los Gobiernos v la comunidad global del
desarrollo. A continuacion, destacamos algunos
intentos de definir y evaluar la buena
gobernabilidad:

% Politica nacional y evaluaciones
institucionales: El Banco Mundial la
determina evaluando I3 gestion econémica
(deuda, politicas macroecondmicas y
fiscales), 1as politicas estructurales
(estrategias comerciales, financieras y del
sector privado), las politicas de inclusion
social y equidad, y I3 gestion del sector
publico y sus instituciones (Estado de
Derecho, gestion financiera, eficacia de la
administracion publica, transparencia,
responsabilidad, corrupcion).

% La “Casa de la Libertad": Los rankings sobre
libertad en el mundo miden las libertades
politicas y civiles. Las libertades politicas se
miden por el derecho a votar, a competir por
la funcion publica y a elegir representantes
que tengan poder de decision sobre las
politicas publicas. Las libertades civiles
incluyen la libertad para desarrollar opiniones,
instituciones y autonomia personal sin
interferencia del Estado.

¥ La Guia Internacional del Riesgo Pais: La
Guia Internacional del Riesgo Pais clasifica los
riesgos politicos, econémicos y financieros.
Los riesgos politicos incluyen la estabilidad
del Gobierno, las condiciones
socioeconomicas, el perfil de inversion, la
corrupcion, los conflictos, la calidad de la
burocracia, la responsabilidad democratica, la
ley y el orden vy I3 presencia de [a religion y
el ejército en el Gobierno. Entre las medidas
del riesgo econdmico se incluyen el Producto
Interior Bruto (PIB) per cdpita, el crecimiento
del PIB, la inflacion y las politicas fiscales. Las

medidas del riesgo financiero incluyen la
deuda exterior, la balanza comercial, las
reservas oficiales y la estabilidad de los tipos
de cambio.

1 Asuntos de gobernabilidad: Estos conjuntos
de datos, producidos por el grupo de
Gobernabilidad Global del Instituto del Banco
Mundial, engloban siete aspectos de la
gobernabilidad: voz y responsabilidad,
estabilidad politica, ausencia de violencia,
efectividad del Gobierno, calidad normativa,
Estado de derecho y control de la corrupcion.

¥ La Cuenta del Reto del Milenio: La Cuenta
del Reto del Milenio fue anunciada por el
Gobierno de EE. UU. en 2002 como un nuevo
programa de ayuda exterior para asistir a
paises relativamente bien gobernados. La
medida de la gobernabilidad se basa en tres
grandes categorias: gobernar con justicia,
invertir en las personas y promover las
libertades econémicas. Gobernar con justicia
se mide puntuando Ias libertades civiles, las
libertades politicas, la voz y la
responsabilidad, la efectividad del Gobierno,
el Estado de derecho y el control de la
corrupcion. Invertir en las personas se mide a
través del gasto publico en salud y
educacion, la tasa de educacion primaria
terminada y las tasas de vacunacion. La
promocion de las libertades econdmicas se
mide por las balanzas fiscal y comercial y por
el clima inversor.

[0 Transparencia Internacional: Transparencia
Internacional clasifica los paises sobre la base
de un indice de percepcion de la corrupcion;
un indice compuesto que mide el grado en
que se percibe que existe corrupcion entre
los funcionarios publicos, los politicos y el
sector privado.

Fuente: Proyecto del Milenio de las Naciones Unidas,
2005. Para mds informacion sobre los indicadores de
gobernabilidad existentes, véase PNUD, 2004c. Esta guia
muestra, entre otras cosas, un esbozo de los indicadores
existentes relacionados con la gobernabilidad.
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El 10%, unos
300 millones de
dolares
estadounidenses,
de la ayuda
total al sector
del agua, se
dirige al
desarrollo de
politicas, planes
y programas
hidricos

La vida en el rio
Mekong, Vietnam

capacidades para reforzar las agendas y politicas nacionales y
locales relacionadas con el agua y las prioridades de inversion,
proporcionando ejemplos Utiles para ampliar las actividades. A
pesar de estos esfuerzos, el agua no se considera una
prioridad principal en muchos paises. La inversion en el sector
del agua sigue siendo muy pequefia en los paises en vias de
desarrollo y, a pesar de las promesas de accion orientadas a
producir resultados realizadas por los Gobiernos del mundo en
la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible (CMDS), atn
queda mucho por hacer por la gobernabilidad del agua por
parte de los presupuestos de ayuda.

Seglin estadisticas de la Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Economicos (OCDE), la ayuda total destinada al
sector del agua en los Ultimos afos ha alcanzado un
promedio aproximado de 3.000 millones de délares
estadounidenses por afio. Ademds, se han destinado entre
1.000 y 1.500 millones de délares estadounidenses
adicionales al afo al sector del agua en forma de préstamos
sin intereses provenientes, principalmente, del Banco Mundial.

Mas de tres cuartas partes de la ayuda al sector del agua se
destinan al suministro de agua vy al saneamiento. El grueso
de la ayuda para suministro de agua y saneamiento se
destina a una serie de grandes proyectos que se llevan a
cabo en areas urbanas. Aunque dicha ayuda es, por
supuesto, muy necesaria y deseada, desde el punto de vista
de la gobernabilidad resulta descorazonador que solo en
torno al 10 % de la ayuda total al sector del agua, unos 300
millones de dolares estadounidenses, se destine a apoyar el
desarrollo de politicas, planes y programas hidricos.

Las estadisticas muestran también que muchos paises donde
una gran parte de la poblacion tiene acceso insuficiente a un
agua segura recibieron una parte muy pequenia de esta

ayuda. Solo el 12% de la ayuda total destinada al sector del
agua en 2000-01 fue a parar a paises donde menos del 60%
de la poblacion tiene acceso a una fuente mejorada de agus,
lo que incluye a la mayoria de los paises menos
desarrollados. En la parte positiva, cabe decir que la ayuda
concedida para distintos tipos de tecnologias de bajo coste y
a pequenia escala (por ejemplo: bombas de pedal, sistemas
alimentados por gravedad, recogida del agua de lluvia,
saneamiento sostenible a pequena escala, etc.) parece que
estd aumentando (OCDE, 2002).

En 1999, el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional (FMI) empezaron a desarrollar un nuevo marco
para conceder préstamos a bajo interés y aliviar la deuda de
42 de los paises mas pobres del mundo. Los paises pobres
que deseen participar en este programa deben formular y
poner en practica lo que se denomina un Documento de
Estrategia de Lucha contra la Pobreza (DELP). La estrategia
debe indicar de qué modo el Gobierno usard los fondos
destinados a reducir la pobreza en su pais. El proceso para
desarrollar un DELP debe basarse asimismo en procesos
participativos amplios que consideren la implicacion de
multiples actores para su disefio, implementacion y
seguimiento. Es crucial que los DELP sean dirigidos y
pertenezcan a los 42 paises en cuestion. En esencia, los
DELP representan un medio de garantizar recursos para las
prioridades de desarrollo y sirven como estrategia de
desarrollo a largo plazo de los paises. Tanto los donantes
multilaterales como bilaterales estan usando cada vez mas
los DELP con el fin de coordinar su cooperacion para el
desarrollo y conseguir coherencia entre los objetivos de
desarrollo y los de los Gobiernos receptores. Considerando el
hecho de que los DELP representan estrategias de desarrollo
a largo plazo, es preocupante que las cuestiones
relacionadas con los recursos hidricos y los servicios
relacionados hayan recibido una prioridad tan baja en su
disefio. Dos evaluaciones de DELP muestran que la
importante planificacion inicial y los compromisos sobre los
recursos necesarios para alcanzar los objetivos relacionados
con el agua no se estan cumpliendo. Los objetivos hidricos
no estan vinculados a estrategias clave que prioricen y
financien a accion (véase el Recuadro 2.4).

Dentro del sector del agua existe la creencia generalizada de
que ahora disponemos de la mayoria de los principios
necesarios para mejorar de forma duradera la situacion de
los recursos hidricos del mundo, lo que supondrd también
una importante contribucion al trabajo global de atenuacion
de la pobreza. Lo que se hecha en falta hoy son las acciones
concertadas y los medios para una implementacion efectiva
de las distintas politicas hidricas y de los programas de
desarrollo. La implementacion de las politicas hidricas
existentes en cada pais tiene por delante un largo camino
para alcanzar los ODM y los objetivos relacionados con el
agua establecidos en Johannesburgo.
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Un reciente estudio llevado a cabo por el Instituto
para el Desarrollo de Ultramar (IDU) y WaterAid
sobre el grado de prioridad dado al abastecimiento
de agua y saneamiento en los DELP del Africa
subsahariana concluyé: "El abastecimiento de agua
y saneamiento se habia reflejado inadecuadamente
tanto en lo referente al proceso de preparacion de
los DELP como en el contenido de los DELP de
reciente creacion”. Se examin un total de 17 DELP
africanos v, de éstos, solo Uganda mostro un alto
nivel de prioridad en cuanto al abastecimiento de
agua y el saneamiento (véase el Capitulo 14). Esto
es sorprendente, teniendo en cuenta la importancia
que se concede a estos aspectos a través de los
ODM relacionados con el agua y el saneamiento y
la fuerte demanda de las comunidades rurales y
urbanas para mejorar con urgencia los servicios
hidricos. Existen varias razones que pueden explicar
este hecho, como un limitado conocimiento de los
beneficios sociales y econémicos de la mejora del
agua y el saneamiento, un débil diagnostico de la
pobreza y un escaso diglogo e interaccion entre los
ministerios centrales, los gobiernos locales y las
comunidades locales dentro del sector. En otras

palabras, los problemas de abastecimiento de agua
y saneamiento no estan suficientemente
representados en los DELP, en parte porque el
sector del agua no ha conseguido articular las
necesidades y los efectos potenciales sobre la
pobreza de las inversiones en este sector, y en
parte debido a la limitada comprension por parte
de los responsables nacionales de la toma de
decisiones sobre estos temas.

Una evaluacion de los recursos hidricos de nueve
DELP asigticos obtuvo resultados similares. En los
€asos asiaticos, los aspectos relativos a los
recursos hidricos, como inundaciones y sequias,
ademas del abastecimiento de agua, el
saneamiento y la irrigacion, estaban muy a menudo
presentes en el analisis de las cuestiones en los
DELP, pero casi no se reflejaban en los programas
de accion o en las prioridades de inversion. El fallo
de los principales defensores del agua y de los
responsables de la toma de decisiones se ha citado
de nuevo como la razon principal de ello. Sin
embargo, resulta importante no olvidar a los
responsables clave de la toma de decisiones

econémicas al margen del sector del agua, ademas
de su falta de apreciacion plena de la importancia
de I3 mejora de la gestion de los recursos hidricos
y del abastecimiento de agua y saneamiento para
el desarrollo social y econémico. Una evaluacion
mas exhaustiva de cuarenta DELP provisionales o
completos realizada por el Banco Mundial confirma
este diagnostico. La evaluacion mostro que la
gestion de los recursos naturales y la proteccion
medioambiental se incluyeron sélo de manera
limitada. No obstante, hubo algunas excepciones,
como en el caso de Mozambique, donde se
observo que se habia dado prioridad a la
proteccion y gestion de los recursos
medioambientales y naturales. La evaluacion
también indic6 que el resultado de los DELP
completos o finales era ligeramente mejor que el
de las versiones provisionales, sugiriendo que las
cuestiones prioritarias de los recursos naturales y
el medio ambiente mejoraron cuando las consultas
se ampliaron y se hicieron con mayor rigor.

Fuentes: Frans y Soussan, 2003; Bojo y Reddy, 2002;
Slaymaker y Newborne, 2004.
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Cursillo de formacion con instructor alrededor de una nueva bomba de extraccion de agua durante un programa de agua y

saneamiento en Budari, Uganda.
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Las politicas

y reformas
hidricas se han
movido
demasiado a
menudo por
suposiciones
sobre la
necesidad de
aumentar los
abastecimientos
mediante la
inversion en
infraestructuras
fisicas

2° Parte. La gobernabilidad del agua en
practica: tendencias en las reformas vy los

derechos

La gobernabilidad es uno de los mayores retos dentro del sector del agua: éPor qué y como se toman
determinadas decisiones? ¢Qué actores estan involucrados? ¢Qué principios, normas y regulaciones
(instituciones formales e informales) son aplicables? La gobernabilidad esta orientada a procesos y, por lo tanto,
intrinsecamente ligada a la politica y atenta al modo en que los diversos actores se relacionan entre si. Debido
a la diversidad de caracteristicas de los recursos hidricos y los innumerables marcos socioeconomicos y politicos,
los mecanismos de gobernabilidad varian considerablemente de unos paises a otros, incluyendo diferencias
tales como los aspectos reformados, el ritmo al que los paises se estan moviendo hacia la implementacion de
reformas hidricas, el nivel de la reforma y el grado de fijacion de objetivos medioambientales y sociales.

2a. Politicas hidricas nacionales en
gestacion

Actualmente se esta llevando a cabo en muchos paises del
mundo la reforma del sector del agua. Las razones para
dicha reforma pueden variar seglin la situacion concreta. En
la mayoria de los casos, las reformas hidricas en un sector
en particular parecen estar asociadas a un programa de
reformas de mayor alcance. Por ejemplo, las reformas de la
politica de fijacion de precios se complican a menudo por
las restricciones financieras, y Ia recuperacion de costes
afecta al presupuesto fiscal. En Pakistan, el Gobierno central
tiene que subvencionar los presupuestos de los
departamentos de irrigacion y, en Marruecos, el presupuesto
publico solia ser la tnica fuente de financiacion de los
servicios hidricos, que eran principalmente proporcionados
por los distritos de riego. La Republica de Yemen, donde las
reformas hidricas se acompafaron de medidas
macroeconémicas, suministra un buen ejemplo de la
importancia de aplicar un programa de reformas de amplio
alcance (Wambia, 2000; Diao y Roe, 2000; Ward, 2000). En
el caso de Sudafrica, la reforma del sector del agua formo
parte integrante de los cambios politicos globales de
principios de la década de los 90 (véase el Capitulo 14).

Las politicas y reformas hidricas han sido demasiado a
menudo dirigidas por suposiciones sobre la necesidad de
aumentar los abastecimientos mediante la inversion en
infraestructuras fisicas. La actual reforma del sector del agua,
sobre todo en los paises en vias de desarrollo, ha intentado
cada vez mas equilibrar las cuestiones de infraestructura y
tecnologia con los aspectos de gobernabilidad y gestion,
como es el de Ia participacion de multiples actores, asi como
las medidas para mejorar la gestion de la demanda, la
descentralizacion y los distintos elementos de los enfoques
integrados y de gestion de cuenca. Otro ejemplo incluye la
reforma hidrica en Nicaragua, donde la actual legislacion del
agua abarca un amplio abanico de cuestiones, desde los
derechos sobre el agua, la participacion y los incentivos
economicos, hasta la tecnologia.

En 3 reciente reforma del sector del agua en Sudafrica, en
Zimbabue, en Kazajstan y en la Unién Europea (UE) a través
de la Directiva Marco del Agua, por ejemplo, Ia consideracion
de la cuenca en tanto que unidad de gestion constituye un
importante componente de la mejora de la gestion integrada
del agua. Kazajstan, por ejemplo, ha establecido ocho
organizaciones de cuenca que son responsables de Ia
gobernabilidad y el uso de los recursos hidricos, la
preparacion de planes hidricos, el reparto del agua y la
concesion de permisos (véase el Capitulo 14). La reforma
hidrica en curso en Kazajstan también incluye disposiciones
referidas a la implicacién publica y la descentralizacion que
pueden adoptar la forma de un autogobierno local (PNUD -
Kazajstan, 2003). En muchos casos, la gestion del agua a
nivel de cuenca también se extiende a la gestion de cuencas
y acuiferos compartidos entre Estados soberanos. El aumento
de I3 cooperacion hidrica entre naciones requerira el
desarrollo de una confianza mutua asi como de compromisos
a largo plazo de las partes implicadas. Normalmente, esto
precisa toda una secuencia de acciones cooperativas que
puede partir del acuerdo sobre metodologias y normas para
la recopilacion de datos hidrolégicos y planes de seguimiento
conjunto. Otras acciones pueden incluir la armonizacion de
las politicas hidricas y planes conjuntos de gestion del agua.
Es importante que la gestion hidrica transfronteriza no se
detenga en la cooperacion a nivel técnico, sino que dicha
cooperacion se extienda a planes de desarrollo conjunto para
una cuenca o incluso a cuestiones de mayor alcance acerca
de como compartir los beneficios de las cuencas y los
acuiferos. Actualmente, existe una amplia gama de
comisiones subregionales de cuencas en todos los
continentes; sin embargo, sus mandatos y efectos sobre la
eficiencia y la sostenibilidad del uso de los recursos hidricos
varian enormemente (véase el Capitulo 11).

A pesar de la creciente incitacion a aplicar enfoques
integrados, la experiencia practica de cémo implementarlos
es muy escasa. En el contexto global de la GIRH,
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A pesar de su obvia importancia, la base de
conocimientos sobre I3 gobernabilidad de la tierra y
el agua es escasa. Un reciente estudio llevado a
cabo por el Fondo Internacional de Desarrollo
Agricola (FIDA, 2004) examiné varios estudios de
asos en los que se identifico los vinculos entre I3
gobernabilidad de la tierra y el agua como una
clave para un desarrollo con éxito.

I Una comunidad pobre tipica de Zimbabue quiso
mejorar sus medios de vida invirtiendo en un
sistema de riego a pequefia escala. Sin
embargo, no disponian del capital financiero
para llevarlo a cabo y no pudieron pedir un
préstamo porque carecian de aval. Normalmente,
la propiedad de la tierra es suficiente garantia
para un préstamo, pero en Zimbabue todos los
titulos de las tierras estan conferidos al
Presidente, de modo que no tenian a su alcance
esta opcion. Para superar este problema de
inversion, la comunidad, con ayuda
internacional, pidio asistencia técnica a una
plataforma regional de apoyo, Women's Land
and Water Rights in Southern Africa (WLWRSA),
que también ayudé a obtener derechos
comunitarios sobre el agua para el riego. A
cambio, WLWRSA utiliza esta experiencia de

campo para apoyar su labor de defensa y
aumentar su legitimidad.

En Bangladesh, importantes reformas en la
gobernabilidad de las aguas publicas interiores,
apoyadas por varios organismos externos, han
mejorado considerablemente los medios de vida
de los pescadores pobres sin tierras. Las
pesquerias continentales son muy importantes
para asegurar el alimento y el sustento, pero el
acceso a los lagos por parte de los pescadores
pabres sin tierra es problematico porque
también necesitan obtener derechos de acceso a
as orillas. Los ricos tienden a dominar los
acuerdos en los contratos de arrendamiento
anuales, de modo que la mayorfa de los
pescadores tienen que compartir las capturas
restantes entre ellos, obteniendo un minimo
beneficio. La falta de una titularidad garantizada
significa que no éstos tienen ningtin aliciente
invertir en los lagos, por lo que los lagos siguen
en un estado pobre e improductivo. A lo largo
de los pasados 14 afios, la situacion ha
mejorado significativamente tras una serie de
reformas que han introducido acuerdos a largo
plazo de arrendamiento de orillas y lagos para
los pobres, la gestion descentralizada de los

recursos para los grupos de pescadores y Ia
pertenencia al grupo limitada a aquéllos que se
hallen bajo un umbral de la pobreza establecido
para proteger a los pobres. Todo esto promovio
I3 inversién en los lagos, mejorando su
productividad, los fondos de pesca, los ingresos
de los pescadores v la infraestructura. Las
mujeres también se beneficiaron de la
introduccion de reformas posteriores en los
estanques, lo que les permitié tener total
acceso a los insumos de produccion y a los
beneficios.

Estos y otros casos indican, entre otras cosas, que
la participacion local y el otorgamiento de poderes
son fundamentales para promover cambios y que
los socios externos pueden desempefar un
importante papel para conseguir el efecto deseado
sobre |a sensibilizacion y los cambios de politica
resultantes. También indican que una mayor
participacion local ha beneficiado a las mujeres, lo
que ha sido positivo tanto para la equidad como
para la eficiencia del trabajo de las comunidades.

Fuentess: FIDA, 2004, www.ifad.org/events/water;
NRSP, 2004.

sorprendentemente, se ha prestado escasa atencion a los de los Gobiernos, del sector privado, de la sociedad civil y
retos relevantes y a las oportunidades que representa una de la comunidad internacional?

mejor integracion de la gobernabilidad de [a tierra y el agua.

Ha demostrado ser dificil integrar o coordinar la tierra y el m ;Quién decide qué intereses deberian reflejarse en los
agua de modo significativo, sobre todo para los pobres del planes y las politicas de GIRH? ;Como deberian gobernarse
medio rural o urbano que han sido marginados social y los procesos politicos para garantizar que los intereses de
politicamente y, en gran medida, excluidos del acceso a la los actores relevantes estén debidamente reflejados?
tierra, la gestion de los recursos hidricos y los servicios

relacionados. Los beneficios de la integracion de la tierra y 1 ;Como deberian resolverse los intereses en conflicto y las
el agua se ilustran en el Recuadro 2.5. disputas? ;Cudles son las instituciones formales e

informales y los mecanismos adecuados de resolucion de
conflictos para adoptar decisiones eficientes y equitativas

Retos similares (no disponer de una titularidad adecuada ni ¥
en relacion al agua?

de acceso a los servicios hidricos) se observan en los barrios
urbanos de asentamientos precarios, donde las autoridades
locales no proporcionan unos servicios publicos adecuados
de acceso al agua, al saneamiento, al transporte y a la
electricidad. Quedan aun por resolver importantes
cuestiones para poner en practica una GIRH efectiva ligada,
una vez mas, de manera explicita, a las cuestiones de

m ;Existe una necesidad real de integrar todos los aspectos
relacionados con el agua? Algunos aspectos relacionados
con la gestion del agua, tales como el control de la
eliminacion de los residuos de una planta de tratamiento
de aguas residuales, no necesitaran el mismo nivel de toma
integrada de decisiones que una decision acerca de la

gobernabilidad (Moench et al., 2003): construccion de una presa a gran escala o un plan de

regadio a lo largo de un rio transfronterizo.

m ;Quién estd a cargo de la integracion? ;Quién implementa
3 integracion? ;Cudles son los papeles y responsabilidades
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2. 45 en Africa, 41 en Asia y el
Pacifico y 22 en América
Latina. Para mas informacion
sobre este tema, véase:
www.gwpforum.org.

Alcanzar el objetivo de Johannesburgo
sobre planes de GIRH

Poner en marcha proyectos hidricos estratégicos bien
planificados ayudara a los paises a establecer las prioridades
adecuadas y a llevar a cabo Ias acciones requeridas para
cumplir el objetivo de Johannesburgo. Estos planes pueden,
por tanto, convertirse en instrumentos esenciales para la
consecucion de los objetivos politicos nacionales y de los
objetivos acordados en el campo internacional, como los
ODM o los acuerdos de cooperacion sobre aguas regionales
transfronterizas. Si consideramos la situacion del reciente
objetivo de Johannesburgo de "desarrollar una gestion
integrada de los recursos hidricos y planes de eficiencia
hidrica para 2005, con apoyo a paises en vias de desarrollo”
como representativa de la reforma y gobernabilidad
mejoradas en el sector del agua, éste revela que se estan
produciendo progresos pero que aun queda mucho por
hacer.

A finales de 2003, se llevd a cabo una encuesta no oficial
dirigida por la GWP sabre los procesos de reforma del sector
de agua en varios paises del mundo. La encuesta, realizada
en 108 paises?, proporciona una serie de elementos
cualitativos que permiten evaluar la disposicion de los paises
a cumplir el objetivo del Plan de Aplicacion de Johannesburgo
sobre la preparacion de planes de GIRH para 2005. A este
respecto, el nivel de sensibilizacion y apoyo politico y la
capacidad de los paises para avanzar basandose en los
procesos pasados y en curso relacionados con las reformas
hidricas y en las plataformas multiparticipativas existentes
fueron algunos de los componentes evaluados.

La encuesta proporciona una vision de en qué punto se
encuentran los paises en cuanto a la adaptacion y la reforma
de sus sistemas de gestion del agua hacia practicas de
gestion hidrica mas sostenibles. Los resultados piloto
muestran que, de los 108 paises estudiados hasta la fecha,
cerca de un 10 % ha realizado buenos progresos hacia
métodos mas integrados y el 50 % ha dado algunos pasos en
esa direccion pero necesita incrementar sus esfuerzos,
mientras que el 40 % restante se encuentra aln en las
etapas iniciales del proceso (véase la Tabla 2.1).

Varios paises han comenzado, o acaban de pasar por el
proceso, de desarrollar elementos de GIRH. Sudafrica, Uganda
y Burkina Faso, con ayuda internacional, han pasado por
procesos de planificacion de GIRH de varios afios que han
dado como resultado nuevas politicas, estrategias y leyes
nacionales para el desarrollo y la gestion de sus recursos
hidricos. Otros paises en Africa también cuentan con grandes
oportunidades para hacer progresar sus agendas
relacionadas con el agua. Por ejemplo, se esta preparando
legislacion sobre el agua en Congo-Brazzaville y Malaui,

donde puede aprovecharse la oportunidad para promover
enfoques integrados de la gestion del agua. Oportunidades
similares existen en Asia, tales como con la labor que se estd
llevando a cabo sobre politica hidrica en China, y los
procesos de reforma del agua en paises como Sri Lanka y
Pakistan. El desarrollo también ha sido rapido en Asia central,
donde, por ejemplo, Kazajstan y Kirguistan han avanzado
hacia el desarrollo de enfoques de GIRH. En América Latina,
la reforma del sector de Ias aguas residuales en Brasil es un
claro ejemplo de los procesos de GIRH. Muchos de éstos se
encuentran ahora en fase de ejecucion o a punto de
iniciarse. Otros paises de América Latina también han
realizado progresos (véase el Capitulo 14). Existen, por
ejemplo, condiciones politicas e institucionales favorables en
Honduras, donde la plataforma multiparticipativa, Plataforma
del Agua de Honduras, proporciona un impulso para hacer
progresar los métodos de GIRH y otras cuestiones
relacionadas con el agua.

Esta evaluacion cualitativa no admite, por otra parte,
comparaciones entre regiones o paises, como ejemplifican los
casos de Vietnam o Sierra Leona, clasificados ambos en un
estado inicial de desarrollo de enfoques de GIRH. Sierra
Leona es un pais muy conflictivo donde la atencion principal
se centra en construir I3 paz y la estabilidad y reconstruir
servicios basicos como los de abastecimiento de agua y de
saneamiento; esta por tanto lejos de poder comprometerse a
aplicar enfoques de GIRH. Vietnam, por otra parte, ha
mostrado progresos en los Gltimos afos. En 1988 adopto una
ley nacional del agua y cred un Consejo Nacional sobre
Recursos Hidricos y, entre 2000 y 2001, fueron establecidas
tres organizaciones de cuenca. Es obvio que el agua se
encuentra en uno de los puntos mas altos de la agenda
politica y Vietnam se halla en una buena posicion para
progresar en |a implementacion asi como en I3 incorporacion
de enfoques de GIRH.

La evaluacion indico que los paises que han realizado los
mayores esfuerzos por adaptar y reformar sus sistemas de
gestion del agua hacia practicas de gestion del agua mas
sostenibles, han empezado a menudo por centrarse en
retos especificos relacionados con el agua tales como hacer
frente a sequias perennes o hallar modos de aumentar la
cantidad de agua destinada a la agricultura al tiempo que
se garantiza el acceso doméstico al agua en las pujantes
zonas urbanas. Sudafrica, por ejemplo, ha desarrollado
politicas, legislacion y estrategias globales desde 1994
centradas en el agua potable (y mas tarde en el
saneamiento| para dar expresion a las aspiraciones
politicas, econdmicas vy sociales y los valores del nuevo
paradigma politico democratico.

Recientemente, también se han iniciado otras evaluaciones
de planes de GIRH destinadas a medir cuanto han
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Tabla 2.1: Disposicion de los paises para alcanzar el objetivo de Johannesburgo sobre la

implementacion de planes de GIRH para 2005

Region Namero de paises
estudiados
Africa
Africa central 7
Africa oriental 5
Med (Norte de Africa) 5
Africa meridional 12
Africa occidental 16
Total 45
Asia y Pacifico
Asia central 8
China 1
Sur de Asia 6
Sudeste de Asia 8
Pacifico 18
Total 41
Ameérica Latina y el Caribe
Caribe 6
América central 7
Sudamérica 9
Total 22
Total 108

Fuente: GWP, 2003.

progresado los paises hacia la adopcion e implementacion
de la GIRH. Un estudio de 2005 sobre el estatus de los
planes de GIRH en los paises arabes indicd que el progreso
es muy irregular en la region. Algunos lugares, como
Jordania, Egipto, los Territorios Auténomos Palestinos,
Yemen y Tinez tienen en marcha politicas, planes o
estrategias hidricas nacionales que incorporan muchos
elementos de GIRH. Once de los 22 paises incluidos en el
estudio necesitan efectuar grandes mejoras en las politicas
hidricas para poder llevar a cabo planes de GIRH. El estudio
identifico, en la mayoria de estos once paises, ambicion y
esfuerzos en marcha dirigidos a promover el desarrollo de
los planes de GIRH. En seis de los paises incluidos en el
estudio la situacion parece progresar menos, echandose
incluso en falta en algunos paises esfuerzos continuados
para desarrollar planes de GIRH (Consejo Arabe del Agua,
2005).

Es importante recalcar que, aun cuando muchos paises
carecen de elementos de GIRH en sus intentos y aspiraciones
de reforma hidrica, ello no deberia ser impedimento para que
actuasen. Es mas realista implementar reformas
paulatinamente que esperar al “perfecto” documento politico
que probablemente nunca pasara de la fase de borrador. El
Recuadro 2.6 pone de relieve el hecho de que la
formulacion y la implementacion de Ia politica hidrica pueden
tomar caminos muy diferentes.

Buen progreso

NN

w = N

14

Algunos pasos Etapa inicial

3 4
2 2
3 1
5 5 s .
4 10 Es mas realista
17 22 .
implementar
‘ - reformas
4 2 .
4 p paulatinamente
8 8
20 16 que esperar al
documento
6 .
3 2 politico
5 3
1 5 “perfecto” que
51 43

probablemente

nunca pasara de
Politicas hidricas, politica y resistencia
Ninguna reforma es mas fuerte que su eslabén mas débil, o
lo que es lo mismo, la implementacion. Los Ultimos afios han
sido testigo del desarrollo de sofisticadas politicas y planes
hidricos en muchas partes del mundo, como en Sudafrica, en
Europa con la Directiva Marco del Agua de la UE y en Chile
con la privatizacion del agua. Algunas de las reformas
llevadas a cabo en paises en vias de desarrollo han recibido
la ayuda de la comunidad internacional y con frecuencia han
sido motivadas, al menos en parte, por el activo debate
internacional sobre estas cuestiones. Estos logros, no
obstante, deben sopesarse reconociendo que los cambios en
las politicas a nivel nacional sélo han proseguido a menudo
de manera imperfecta hacia su implementacion efectiva. Un
ejemplo reciente es Zimbabue, donde el contenido real de la
reforma hidrica se considera progresista pero donde la
reforma se ha estancado debido a a reciente inestabilidad
politica y a la débil capacidad de implementacion.

la fase de
borrador

Existe la tendencia a separar los procesos de formulacion de
politicas de su implementacion. El motivo para ello es que la
formulacion de politicas corresponde a los responsables de la
toma de decisiones, mientras que la implementacion esta
ligada a la capacidad administrativa. Este modo de pensar es
demasiado rigido y no reconoce que Ias politicas cambian a
menudo segun van pasando desde las administraciones
publicas y las burocracias nacionales hasta los niveles locales
para su aplicacion.
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RECUADRO 2.6:

La formulacion de la politica hidrica implica una
gran cantidad de decisiones, actores y
procedimientos. Se han trazado dos modelos
diferentes del proceso de formulacion de politicas:
el primer modelo muestra la version lineal e
idealizada de inputs y outputs del proceso de
formulacion de politicas. Etapas tipicas de la
politica son los inputs que constituyen la base para
la formulacion de politicas, el contenido de las
mismas, su implementacion y un bucle de
retroalimentacion. Mientras que estas etapas
pueden identificarse en el proceso politico, el
segundo modelo muestra una version mas realista
de cémo se lleva a cabo la formulacion de politicas.
La formulacion de politicas no es un proceso lineal
sencillo, sino mas bien un asunto embrollado en el
que diferentes actores con diferentes intereses y
poderes intentan influir sobre los resultados
politicos mientras que las diferentes etapas politicas
estan interrelacionadas y a veces se llevan a cabo
de forma simultanea. La apariencia del proceso
politico, los actores implicados y otros asuntos
difieren entre los diversos contextos de desarrollo y
dependen de los desafios hidricos que esta politica
pretenda afrontar. El modelo no lineal muestra
algunos de los factores criticos que configuran la
formulacion de politicas y su implementacion.

En la practica, la toma de decisiones sobre el agua
se lleva a cabo por diversos tipos de organizaciones
y aplicando normas formales e informales, como los
permisos hidricos o las tradicionales decisiones de
reparto. Muchas organizaciones estan formalmente
constituidas y tienen derechos legales y
responsabilidades, mientras que otras muchas son
informales y menos visibles para el observador. Los
niveles locales tienen una importancia fundamental,

El modelo politico lineal

El proceso politico segtin el modelo por etapas

puesto que la implementacion debe llevarse a cabo
en (ltima instancia en escenarios urbanos y rurales
locales. El funcionamiento de estas organizaciones
y su dindmica de relaciones tiene repercusion sobre
la gobernabilidad del agua y las posibilidades de
una gobernabilidad mas efectiva.

A nivel local, muchas entidades locales estan
implicadas en la toma de decisiones relacionadas
con el agua: departamentos y organismos de riego,
medio ambiente y salud, agencias de desarrollo
urbano, organismos de planificacion rural y urbana,
organismos reguladores, servicios publicos de agua,
asociaciones de usuarios del agua, grupos de
consumidores y otros tipos de ONG, grupos
religiosos, organizaciones y sindicatos de
agricultores, municipios, lideres comunales,
empresarios locales, etc.

A nivel nacional los parlamentos, los Gobiernos y
sus ministerios, los grupos de consumidores, los
institutos de investigacion, las ONG y otros grupos
de interés, los sindicatos, las empresas privadas,
etc., desempenian funciones fundamentales.

El ambito internacional y las presiones externas
pueden muchas veces tener una influencia esencial
sobre la reforma hidrica en los paises en vias de
desarrollo. Esta influencia puede adoptar la forma
de presiones para ajustarse a una estructura
impuesta por un organismo internacional de
desarrollo como parte de un gran proyecto de
inversion. También puede adoptar la forma de un
préstamo condicional. Estos son rasgos comunes en
los proyectos de ajuste estructural que refuerzan las
reformas de las politicas de precios en diversos
sectores. Otros tipos de condiciones pueden
encontrarse en grandes proyectos nacionales sobre

recursos hidricos que incluyen importantes
elementos de reforma institucional o de precios,
como fue el caso en Pakistan y México. Aunque
todavia no sea comuin, ni su uso esté ampliamente
extendido en el sector hidrico, los acuerdos
comerciales que afectan al sector agricola pueden
imponer la reestructuracion del sistema de precios
en un pais como parte de las condiciones para que
ese pais pueda sumarse al acuerdo regional. Un
ejemplo de esta cooperacion regional es |a reciente
Directiva Marco del Agua en Europa (véase el
Capitulo 14). Esta es una pieza legislativa que
guiard las politicas hidricas europeas en Ias
proximas décadas. En el caso especifico de la Union
Europea, los sectores econdmicos dependientes del
agua (la agricultura) y las externalidades
medioambientales probablemente relacionadas con
el agua constituyen una fuerza impulsora de
acuerdos regionales (DFID, 2002). Otro conjunto de
organizaciones que pueden afectar a las politicas
nacionales son las comisiones regionales de
cuencas (la Comision del Rio Mekong v la Iniciativa
de la Cuenca del Nilo son dos ejemplos). Diferentes
tipos de ONG internacionales son también actores
importantes para la defensa y la promocion de la
cooperacion y la investigacion. Ademas, las
compafifas multinacionales del agua estan
actualmente desempefiando un importante papel en
el desarrollo e implementacion de politicas en los
paises en vias de desarrollo. Hay una plétora de
organizaciones del agua que van desde los
escenarios mas locales hasta el dmbito mundial. La
efectividad de estas organizaciones y el modo en
que se relacionan entre si y con otras
organizaciones determina los resultados de la
gobernabilidad.

El modelo politico no lineal

Factores que dan forma a los resultados politicos

Acuerdos Politicas
Input Politica Output institucionales actuales
Partidos politicos .
Informacion Normativa Aplicacion Sociedad civil Llp?oelli—taiigo Tecnologia
Percepcion/ Distribucion Cumplimiento Politicas
Identificacion Redistribucion Interpre.t’acmn pasadas
- o Evaluacion
Organizacion Capitalizacion Legitimacion
Instituciones Normas éticas Modificacion/ BUGaEas
Demanda Constitucional Ajuste
Apoyo Simbolica REtII’adEI/. Demog_r;lafia Actitudes  pistribucion Fuerzas
) Desmentido Sk culturales  gel poder econémicas
Apatia P internacionales
Condiciones
economicas

Forma de los resultados politicos

Fuente: Gooch y Huitema, 2004.
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Los responsables de implementar las politicas pueden
responder al cambio politico de diferentes maneras: pueden
implementar reformas parcial o totalmente, o si la resistencia
interna a la reforma es alta y viene combinada con un control
poco estricto por parte de los niveles de formulacion de
politicas, éstos pueden ignorar por completo las nuevas
paliticas. Es evidente, por tanto, que las autoridades politicas
no deberian rehuir la responsabilidad de la implementacion v,
en cambio, tendrian que asegurarse de que ésta disponga de
las capacidades v la financiacion adecuadas para ser efectiva.

Puesto que las reformas cambian el status quo, puede
esperarse tanto apoyo como oposicion a los programas de
reforma por parte de los grupos afectados. Las reformas
institucionales generan la implicacion activa de los grupos de
interés que pueden verse afectados de forma directa o
indirecta. En algunos casos, el organismo encargado de la
implementacion puede no tener un programa de reforma que
coincida con el del Gobierno que inicia la reforma. Por
ejemplo, un analisis de las partes implicadas en una
propuesta de reforma de fijacion de precios para la capital de
Honduras, Tegucigalpa, muestra que el organismo publico
encargado del abastecimiento de agua a la ciudad fue uno
de los principales opositores a la reforma. Uno de los
objetivos principales del organismo era conseguir un poder
continuado sobre el reparto y la administracion del agua.
Como dato interesante, el caso de Tegucigalpa también
demostré que el principal apoyo para la reforma fue prestado
y liderado por organismos externos internacionales de
desarrollo pero que, en este caso, ello no fue suficiente para
que Ia reforma tuviera lugar. Se vio que, para que la reforma
pudiese seguir adelante, se necesitaba el apoyo de los
principales centros de poder nacional, como el del presidente
y de los ministros clave del Gobierno (Strand, 2000; DFID,
2002). Una situacion similar de oposicién a la reforma es la
descrita por Wambia (2000) en el caso de Pakistan, donde
ciertos organismos gubernamentales, junto con algunos
ministerios, se opusieron a la reforma porque creian que les
afectaria negativamente. Parte de la reforma consistia en
transferir poder y recursos financieros del ministerio
encargado de la irrigacion y sus oficinas regionales a las
denominadas Juntas de Zona.

En los sistemas de gobernabilidad que fomentan un clima
politico de no implementacion, la toma de decisiones tiende
a ser discrecional, impredecible y no muy propicia a que los
ciudadanos influyan en ella. La implementacion y asignacion
de los recursos tienden a beneficiar a la élite gobernante, o
a determinados grupos o individuos estrechamente ligados a
dicha élite. Muchos actores de la sociedad civil de paises en
vias de desarrollo son muy conscientes de lo limitado del
compromiso v de las capacidades del Gobierno para seguir
adelante con el desarrollo politico y hacer frente a las
presiones externas. Como resultado de ello, numerosas ONG
y otros actores de la sociedad civil, sobre todo los que no

tienen influencia politica y financiera, no ven demasiado
sentido a implicarse en procesos politicos. Muchas ONG
tienden a defender que no merece la pena el esfuerzo de
influir sobre una politica que no va a llevarse a cabo. Puesto
que una implementacion limitada también se presta a una
toma de decisiones discrecional, muchas ONG intentan, por
el contrario, maniobrar en un escenario politico local y
nacional informal, a menudo por medio de relaciones
directas, mediante las que pueden influir en la toma de
decisiones a favor de su causa. Consiguientemente, y debido
a una toma de decisiones mas discrecional y adaptada a cada
circunstancia, muchas ONG de paises en vias de desarrollo
creen que es mejor influir sobre la implementacion de una
politica por medios informales antes que a través de
contenidos politicos. Puede haber muchas otras barreras,
tanto manifiestas como ocultas, a la implementacion efectiva
de las politicas: |a falta de capacidades o recursos en los
departamentos gubernamentales; Ia resistencia por parte de
funcionarios escépticos; Ia presion por parte de grupos de
interés, como industriales o agricultores; los problemas
relacionados con otros aspectos legales y politicos, que
pueden bloquear una implementacion efectiva, como los
cambios en las practicas de gestion de la tierra que también
afectan a los recursos hidricos. En los diversos intentos
internacionales de promover el desarrollo de politicas, deben
no obstante reconocerse plenamente las realidades politicas
de dicho pais.

Reforma de la politica hidrica: ;por donde
empezar?

Si bien el desarrollo de la politica hidrica ha progresado
durante la pasada década, dicho progreso ha sido desigual y
aun quedan importantes retos que afrontar. Muchas reformas
gubernamentales fracasan porque, una vez implementadas,
producen resultados insatisfactorios al no ir nunca mas alla.
(Coémo mejorar las perspectivas de éxito? Se ha comprobado
que "un programa de reforma tendra éxito si existe
racionalidad econémica en su planteamiento, sensibilidad
politica en su implementacion y una estrecha y constante
atencion a las interacciones politico-econémicas y a los
factores socio-institucionales, con el fin de determinar en
cada caso la dindmica a seguir” (Cordova, 1994). En
particular, se necesita en primer lugar una mayor
comprension de las fuerzas que conducen al desarrollo de la
politica y, de manera critica, una direccion coordinada para
asegurar que se siguen las politicas hasta su
implementacion. También son necesarios mecanismos
efectivos de retroalimentacion y evaluacién, de modo que las
consecuencias de la implementacion de Ia politica en
cuestion puedan servir a futuros desarrollos politicos. Hay
muchos componentes que son criticos para lograr el éxito de
una reforma politica. Por ejemplo, algunos estudios sobre
implementacién de politicas sugieren que, para maximizar la
probabilidad de éxito, o minimizar las de fracaso, resulta
esencial considerar tres cuestiones estratégicas clave: limitar

. los
responsables
politicos no
deberian
rehuir la
responsabilidad
de la
implementacion
y tendrian que
asegurarse de
que ésta
disponga de las
capacidades y la
financiacion
adecuadas para
ser efectiva
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Las limitadas
oportunidades
de financiacion
en paises de
bajos ingresos
exponen a los
responsables de
la toma de
decisiones y del
desarrollo de
politicas
nacionales a las
presiones de las
instituciones de
crédito y de

los donantes
internacionales

el alcance de los cambios, limitar el papel de los donantes y
dar un fuerte liderazgo a la reforma permitiendo al mismo
tiempo que la gestion se mantenga en un plano discreto
(Polidano, 2001).

A continuacion se detallan algunos de los aspectos clave
para salvar los obstaculos politicos:

u Reconocimiento del papel de la politica y desarrollo
de estrategias en consecuencia: Aunque la mayoria de
las reformas requieren una aportacion técnica, el
proceso en si mismo es esencialmente politico y por
tanto implica compromisos politicos, negociaciones y
resultados negociados. En la mayoria de los casos, la
adecuada presentacion, secuenciacion, constitucion de
alianzas y comunicacion de la reforma puede llevar a
una reforma con un contenido mas tolerable que podra
implementarse mas facilmente. El equilibrio de poder
entre los actores politicos, sociales y econémicos
fundamentales tendra un impacto significativo en los
resultados de las reformas.

m Asegurar un apoyo y compromiso politico de alto nivel:
Sin un compromiso politico de alto nivel para llevar a cabo
la reforma, serd muy dificil pasar de la formulacion politica
a la implementacion. Todo el Gobierno necesita implicarse
para garantizar que se proporcionen suficientes recursos y
capacidades para lograr los objetivos de la reforma.

u Centrarse en el proceso y aprovechar el momento: La
gestion del proceso politico, que hasta el momento ha
recibido muy poca atencion, no es menos importante.
Algunos estudios politicos sugieren que el proceso es
incluso mas importante que el contenido politico real. El
ritmo de la reforma es también importante. Segtn Ias
“hipétesis de crisis”, hace falta una crisis real o percibida
debida a inundaciones o sequias para crear las
condiciones en las que sea politicamente posible llevar a
cabo la reforma. La “hipotesis de la luna de miel” sugiere
que es mas facil implementar una reforma inmediatamente
después de que un Gobierno tome posesion (Williamson,
1994).

m Participacion e inclusion: Una formulacién e
implementacion politica efectiva requiere transparencia e
inclusion. Por ejemplo, jinfluyen los medios de
comunicacion y los grupos de la sociedad civil que éstos
representan Ias necesidades y los intereses de los grupos
vulnerables, como pueden ser los pueblos indigenas, las
mujeres y los nifios y los ecosistemas amenazados, en el
ritmo y contenido de las decisiones sobre los cambios de
politica? La inclusion y el compromiso activo no sélo se
refieren a la sociedad civil, sino también a los diferentes
organismos gubernamentales a distintos niveles.

u Propiedad nacional del proceso y contenido de la
politica: Las limitadas oportunidades de financiacion en
los paises de bajos ingresos exponen a los responsables
de la toma de decisiones y del desarrollo de politicas
nacionales a presiones de las instituciones de crédito y de
los donantes internacionales. Si un pais no desarrolla una
determinada politica “internacionalmente exigida", puede
tener que enfrentarse a dificultades a la hora de conseguir
préstamos internacionales y fondos para proyectos de
desarrollo. No es raro que muchos paises de baja renta se
vean obligados, debido a la presion externa, a llevar a
cabo politicas, planes y programas de desarrollo que no
son “propiedad de la nacion” y que tienen pocas
posibilidades de ser implementados realmente.

u Permitir un cambio paulatino y un plazo adecuado para
el éxito de la reforma: Las reformas deben prepararse
bien porque, una vez iniciadas, es a menudo dificil
modificarlas. Si es posible, la reforma ha de ser lo menos
compleja posible y hay que evitar fijarse demasiados
objetivos al mismo tiempo. La reforma es un proceso
paulatino que a veces puede ser terriblemente lento. Por
otro lado, la gestion de los procedimientos politicos es
laboriosa y requiere mucho tiempo, lo cual no debe
subestimarse. Aunque la reforma politica es un proceso
continuo y la transformacion se produce con el tiempo,
resulta importante mantener el impulso politico en el
tiempo.

= Compensar a los perdedores de la reforma politica:
Unos mecanismos adecuados de compensacion,
negociados con los participantes, son parte importante de
una reforma. A los que salen perdiendo considerablemente
en una reforma se les debe compensar adecuadamente:
pagar una suma justa como compensacion es importante
para ganarse apoyos y evitar conflictos sociales y politicos
que puedan poner en riesgo o ralentizar la reforma. En
caso de reformas en la fijacion del precio del agua, puede
que varios grupos o aspectos especificos, como por
ejemplo los pobres o el medio ambiente, deban abordarse
especificamente. Por ejemplo, velar por las necesidades de
las personas pobres puede suponer tener que incluir una
estructura tarifaria diferenciada.

® Mejorar la coordinacion: Las actividades descoordinadas
de los donantes aumentan el riesgo de sobrecargar la
capacidad de los Gobiernos vy ralentizar el trabajo de
reforma. Los donantes también deberian ser mas flexibles
en cuanto al disefio y la implementacion de las reformas y
permitir mas experimentacion por parte de los Gobiernos.
Diferentes formas de tension y competencia entre los
diversos organismos gubernamentales son comunes. Es
por tanto de suma importancia que el liderazgo politico de
la reforma siga intacto para permitir una coordinacion
efectiva y una amplia implicacion que vaya desde los
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organismos gubernamentales centrales hasta las
administraciones regionales y locales.

m Hacer un seguimiento de la implementacion y de los
impactos: El seguimiento de la reforma y de la
implementacion de la politica es un drea a menudo
desdenada por los Gobiernos. Se han hecho algunos
intentos para un seguimiento mas sistematico del progreso
y del impacto de la reforma hidrica, pero aun queda
mucho por hacer en este campo para examinar si el
progreso reivindicado en la reforma hidrica también
repercute de un modo positivo sobre el uso sostenible de
los recursos hidricos y la mejora de los servicios hidricos.
Un seguimiento efectivo también implica que Ias politicas
puedan ser ajustadas para permitir una reasignacion
financiera entre las distintas prioridades de la reforma.

2b. Los derechos sobre el agua

La propiedad o el derecho al uso de un recurso significa
poder y control. Aunque pueda parecer simple, los derechos
y la propiedad del agua a menudo mantienen una compleja
relacion con la gobernabilidad del agua. Cémo se definen los
derechos de propiedad, quién se beneficia de estos derechos
y cOmo éstos se ejercen en la practica son cuestiones
centrales que necesitan mayor clarificacion en las actuales
politicas y legislaciones hidricas. La inseguridad de los
derechos sobre el agua, los desajustes entre la legislacion
oficial y los derechos consuetudinarios sobre el agua y una
distribucion desigual de los derechos sobre el agua son
fuentes frecuentes de conflicto y pueden ocasionar
decisiones inapropiadas para un uso eficiente de los recursos
hidricos y un reparto equitativo. Ademas, el problema de
gestionar las menguantes reservas de aguas subterraneas o
los fondos de pesca, que muchas veces carecen de derechos
claros de uso, es un dificil reto de gobernabilidad del agua.

Los derechos sobre el agua se pueden definir como
“demanda autorizada de uso de (o de parte de) un flujo de
agua superficial o subterranea, incluyendo determinados
privilegios, asi como las restricciones, obligaciones y
sanciones que acompafan a dicha autorizacion v, entre los
cuales, un elemento clave es el poder de tomar parte en la
toma de decisiones colectiva sobre gestion y direccion del
sistema” (Beccar et al., 2002). Los derechos sobre el agua
estan inextricablemente unidos a la propiedad.

Unos derechos coherentes y bien definidos sobre el agua son
fundamentales para abordar las situaciones de incremento de
la competencia entre usuarios del agua, un tema importante
que se trata con mas detalle en el Capitulo 11. La gestion
del agua es una actividad compleja; el agua es un recurso
movil ligado a unos valores econémicos, sociales y
medioambientales muy diferentes y a veces en competencia.
Aunque los usuarios del agua compiten por un mismo recurso
y luchan por un mayor control sobre el mismo, éstos también

necesitan cooperar si quieren hacer un uso mas efectivo del
agua y mantener la cantidad y calidad del agua a la larga.
Esto a veces ocurre en contextos legales “plurales”, donde los
sistemas normativos formales e informales pueden chocar
entre si. Por ejemplo, en Sudafrica, la gestion del agua paso
de ser una actividad colectiva precolonial a ser un recurso
regulado publicamente bajo el derecho romano-neerlandés
que luego se transformé bajo la jurisprudencia anglosajona
cuando se captd como un recurso privado para beneficio de
una pequefia minoria. Uno de los objetivos principales de la
actual Ley del Agua sudafricana de 1998 es redistribuir los
derechos sobre el agua concediendo permisos para el uso del
agua a segmentos de I3 sociedad que previamente habian
sido discriminados?. La minimizacion y la resolucion de los
conflictos y las disputas por el agua requieren unos derechos
sobre el agua claros y coherentes que contengan unos
principios y estrategias de gestion que puedan armonizarse
con las fluctuaciones de la oferta y la demanda de agua.

Se ha sefalado, por ejemplo, que los derechos sobre el
agua proporcionan el eje de las estrategias de gestion del
agua en la agricultura a pequena escala y en muchos
contextos locales que basan su uso del agua en tradiciones.
Los derechos sobre el agua definen quién tiene acceso a I3
misma y de qué modo el usuario puede tomar parte en I3
toma local de decisiones referentes al agua. Los derechos
también especifican los papeles y responsabilidades
referentes a la operacion, el mantenimiento, el seguimiento
y la fijacion de politicas. En este sentido, los derechos sobre
el agua manifiestan las relaciones sociales y estructuras de
poder local relativas a quién se incluye o excluye de los
beneficios del agua y qué incluyen los diversos derechos y
responsabilidades. Las practicas de gestion del agua en los
Andes, por ejemplo, han mostrado que las desigualdades
sociales y politicas pueden impedir el éxito de la accion
colectiva. Sin embargo, estas practicas también ha mostrado
que la gestion colectiva del agua puede llevar a una
distribucion del agua mds equitativa, ademas de reforzar la
posicion negociadora de los actores mas débiles (Boelens y
Hoogendam, 2002). La importancia fundamental de los
derechos sobre el agua no es exclusiva de la agricultura a
pequefia escala o de los sistemas indigenas, sino igualmente
es importante para la sociedad en general.

Desde un punto de vista legal formal, el agua se considera
en muchos paises una propiedad del Estado. Muchos
Gobiernos han ignorado en gran medida los derechos sobre
el agua tradicionales o consuetudinarios. Esto se inicid
durante el colonialismo y continué durante el desarrollo
dirigido por el Estado y la “revolucion verde". Por ejemplo,
en muchos paises en vias de desarrollo el Estado se
encarga de las redes de irrigacion a gran escala y de la
distribucion de los permisos sobre el agua. Pero,
paralelamente, los derechos sobre el agua atn son
considerados por muchos agricultores locales y otros
usuarios del agua como una propiedad comtn donde las
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3. Véase

www.thewaterpage.com/leeste
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comunidades gestionan el agua basandose en derechos
tradicionales. En algunos lugares, los derechos sobre el
agua también se estan privatizando y se estan
estableciendo mercados del agua que incluyen derechos
negociables. Esta multiplicidad de derechos sobre el agua
puede llevar a situaciones de confusion y conflicto sobre
las funciones y las responsabilidades de concesion de
derechos entre los distintos organismos gubernamentales
asi como a directrices poco claras sobre la operacion y el
mantenimiento. Aun existen demasiados casos en los que
los recursos hidricos y las redes de infraestructuras
relacionadas se equiparan en la practica a una propiedad
de acceso libre (propiedad de nadie), lo que puede
desembocar en una “tragedia comunal”. Esto puede derivar
a la larga en un fracaso de gestion donde ningun usuario o
Gobierno se sienta responsable de mantener los recursos
hidricos superficiales y subterraneos (su cantidad y
calidad) v las infraestructuras relacionadas. Por tanto,
dentro de un mismo pais, los derechos sobre el agua
pueden adoptar mdltiples formas e ir desde derechos
consuetudinarios y practicas locales, normas
gubernamentales y procedimientos burocraticos hasta la
privatizacion y unos derechos sobre el agua negociables.
La reforma hidrica deberia reconocer cada vez mas esta
multiplicidad de derechos sobre el agua, lo que ofreceria
medios mejores y mas realistas para mejorar la actual
distribucion del agua.

A pesar de los diversos puntos de vista sobre la
continuidad de los derechos sobre el agua, existe
consenso en que el establecimiento de unos derechos
sobre el agua bien definidos y coherentes puede conducir
a una serie de beneficios sociales, econémicos y
medioambientales:

m Puede promover un uso equitativo del agua entre los
grupos de usuarios existentes y facilitar un acceso
mejorado al agua a grupos a los que anteriormente se les
habian negado unos derechos formales o informales sobre
el agua.

m Puede mejorar la eficiencia de Ia asignacion de los
suministros existentes de agua. Por ejemplo, aquéllos que
requieran unos recursos hidricos adicionales, como por
ejemplo las ciudades en crecimiento, pueden satisfacer sus
necesidades adquiriendo los derechos sobre el agua de los
que estan utilizando el agua para fines de escaso valor.

m Puede proporcionar una base para mejorar la informacion
y los datos hidrologicos para gestionar el recurso de un
modo mas efectivo.

m Aumenta la voluntad de asumir riesgos economicos para
invertir en una mejor gestion del agua y en practicas,
tanto en contextos rurales como urbanos, repercutiendo
asi de forma positiva en las oportunidades de medios de

sustento productivos. Ello también puede reducir la
presion sobre los recursos hidricos, ya que es probable
que los que disponen de derechos sobre el agua tengan
incentivos para promover la sostenibilidad del agua.

El uso y la tradicion en los derechos sobre el
agua

Los usos y tradiciones locales son factores importantes a la
hora de definir la gestion del agua, el reparto y la mediacion
en los conflictos a nivel comunitario. Los derechos
consuetudinarios se basan a menudo en las tradiciones y
normas comunitarias. En muchos casos, los derechos
consuetudinarios representan sistemas de toma de decisiones
sobre la gestion de los recursos hidricos que determinan el
uso local del agua y los derechos y obligaciones que lo
acompanan. Por ejemplo, en los Andes hay una multiplicidad
de sistemas locales consuetudinarios de toma de decisiones
sobre el riego comunitario que regulan quién obtiene qué
agua, cuando y como (Beccar, 2002). Los derechos
consuetudinarios pueden gobernar una serie de actividades
sociales y economicas locales relacionadas con el agua como
el riego, el agua para uso doméstico, las pesquerias, el
ganado, las plantas y animales, las practicas funerarias y los
servicios medioambientales suministrados por las cuencas
hidrograficas. Generalmente, los derechos consuetudinarios
no son estaticos, sino que pueden evolucionar a lo largo del
tiempo como respuesta a una legislacion formal y al cambio
en las condiciones hidrologicas y socioecondmicas locales.
Beccar (2002) ha sefialado que, con frecuencia, los derechos
consuetudinarios no se toman en cuenta en Ia legislacion
oficial sobre derechos sobre el agua y en los proyectos de
desarrollo. Un estudio llevado a cabo en la cuenca del rio
Pangani en Tanzania reveld que, de 2.265 extracciones de
agua, solo 171 estaban basadas en derechos formales sobre
el agua (Hodgson, 2004). Esto puede conducir a choques
entre los derechos y normas oficiales y no oficiales y hacer
que la legislacion y los proyectos de desarrollo sean menos
eficaces. Aumentar las capacidades locales de toma de
decisiones y reflejar la gestion y derechos consuetudinarios
sobre el agua en la legislacion formal relacionada con las
practicas de riego y otras actividades vinculadas al agua
puede ser un modo mas auténtico de reconocer los derechos
consuetudinarios locales sobre el agua y los sistemas de
gestion (Beccar, 2002).

Por ejemplo, los derechos consuetudinarios de los usuarios
del agua se reconocen en el derecho fluvial japonés (véase
el Capitulo 14). Los derechos de los usuarios en Japon son
de dos tipos: "derechos sobre el agua permitidos” y
“derechos sobre el agua consuetudinarios”. Los primeros son
concedidos por el administrador de la cuenca al usuario del
agua en cumplimiento de Ia ley fluvial, mientras que los
segundos se adjudican a los usuarios de aguas fluviales cuyo
uso se remonta a una época anterior al establecimiento (en
1896) de la ley fluvial japonesa. Los usuarios con derechos
consuetudinarios sobre el agua estan obligados a notificar al
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administrador de la cuenca los detalles de su uso del agua,
como por ejemplo el fin al que destina el agua del rio, la
cantidad utilizada, las condiciones de uso y el lugar de
extraccion. La mayoria de los derechos consuetudinarios
sobre el agua se refieren al agua para riego agricola.
Actualmente, los derechos consuetudinarios sobre el agua
representan aproximadamente el 70% de los derechos sobre
el agua para la agricultura de regadio. Desde 1960 ha habido
una demanda creciente de agua para uso doméstico e
industrial y la conciliacion de los derechos sobre el agua en
épocas de sequia ha sido un tema importante. Debido a ello,
se establecieron normas para intentar proteger los derechos
consuetudinarios existentes sobre el agua y ajustar el uso del
agua a la nueva ley del agua que entr¢ en vigor en 1964. La
ley fluvial enmendada de 1997 incorpord medidas adicionales
para reconciliar los diferentes usos del agua a fin de evitar
conflictos en caso de sequias extremas (Kataoka, 2005).

Es importante decir que existe el peligro de idealizar los
derechos y las normas consuetudinarios esperando que éstos
tomen automaticamente en cuenta las necesidades de toda
la comunidad. Con frecuencia, se ha sefialado que los medios
consuetudinarios de asignacion y gestion de los recursos
hidricos pueden reflejar relaciones de poder locales
desiguales (Hodgson, 2004). En estos casos, deberia ser
imperativo para los sistemas judiciales oficiales el asegurarse
de que los grupos mas desfavorecidos econémicamente y
con menos poder estén protegidos contra las desigualdades
locales en la distribucion y gestion del agua. Por encima de
todo, sin embargo, la leccion que hay que aprender es que
resulta imposible explotar completamente los beneficios
potenciales de los proyectos y gestion del agua sin tener en
cuenta los derechos consuetudinarios sobre el agua y los
modos locales de gestionar los recursos hidricos. Tener en
cuenta las practicas hidricas locales deberia formar parte de
cualquier reforma relacionada con el agua con el fin de
minimizar los costes sociales y econémicos que pueden
suponer la oposicion local a las reformas y proyectos de
desarrollo hidrico.

RECUADRO 2.7:

2c. El agua como un derecho humano

Se estima que, para garantizar nuestras necesidades
bdsicas, cada persona necesita de 20 a 50 litros de agua
libre de contaminantes perjudiciales al dia (Naciones
Unidas, 2003).

Durante las Gltimas tres décadas, el agua ha sido el tema
central de numerosas conferencias internacionales, que la
han reconocido como una necesidad basica humana, y otras
han ido aun mas lejos, al afirmar explicitamente el derecho
al agua. El derecho al agua solo se refrendd de manera
implicita en la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos de 1948. En 1977, el Plan de Accion de Mar del
Plata afirmo: “Todos los pueblos, independientemente de
su nivel de desarrollo y condiciones sociales y econémicas,
tienen derecho a tener acceso al agua potable en cantidad
y calidad acorde a sus necesidades basicas"4. El
reconocimiento del agua como un derecho continué con I3
Convencion sobre los Derechos del Nifio de 1989 (CDN)®. El
articulo 24 de la CDN, que reproduce el articulo 25 de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, sefiala que
la infancia tiene derecho a disfrutar de las mejores
condiciones de salud. Entre las medidas necesarias para
garantizar este derecho se incluyen “luchar contra las
enfermedades y la desnutricion, mediante, entre otras
cosas, un suministro adecuado de alimentos nutritivos y de
un agua potable limpia".

En 2002, el Comité de las Naciones Unidas sobre Derechos
Economicos, Sociales y Culturales (CIDESC) aprobo la
Observacion General sobre el derecho al agua (véase el
Recuadro 2.7). El comité enfatizo la responsabilidad legal
del Gobierno de satisfacer el derecho y definié el agua
como un bien social, cultural y econémico ademas de ser
un articulo econémico. El derecho al agua se aplica
fundamentalmente al agua de calidad y cantidad aceptables
para “uso personal y doméstico”, poniendo énfasis, de
hecho, en un abastecimiento de agua y saneamiento
“asequibles”. Se reconoce la necesidad de acceso al agua
para la agricultura y otros usos productivos, pero aunque
“el agua es necesaria para una gran variedad de propositos 5. www.unhchr.ch/html/menu2/6
(por ejemplo, asegurar la produccion econémica y los

4. Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Agua,
celebrada en Mar del Plata,
Argentina, del 7 al 18 de
marzo de 1977.

Jcrc/treaties/crc.htm.

Naciones Unidas reafirmo el derecho al agua el 26
de noviembre de 2002, sefialando que dicho
derecho es “indispensable para llevar una vida con
dignidad humana" y un prerrequisito para la
realizacion de otros derechos humanos”. Por medio
de su Observacion General 15, el Comité de las
Naciones Unidas sobre Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales declaro: “El derecho humano
al agua da derecho a todo el mundo a disponer de

un agua suficiente, segura, aceptable, fisicamente
accesible y asequible para uso personal y
doméstico”. Aunque el derecho al agua ha estado
implicito en los derechos a la salud, la vivienda, los
alimentos, a vida y la dignidad consagrados en
otras convenciones internacionales, como la Carta
Internacional de Derechos Humanos vy la
Convencion sobre los Derechos del Nifio, la
Observacion General 15 es el primer documento

que se centra explicitamente en el derecho al agua
y las responsabilidades de los Gobiernos de
proporcionar agua limpia y saneamiento adecuado
a todos.

Fuente: El texto completo de esta Observacion General esta
disponible en:
www.unhchr.ch/tbs/doc.nsf/0/a5458d1d1bbd713fc1256cc4
00389e94?0pendocument.
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6. www.info.gov.za/documents/
constitution/1996/96cons2.htm.

medios de sustento] debe concederse prioridad en su
asignacion al derecho a disponer de agua para uso personal
y doméstico".

La Observacion General defiende una “realizacion
progresiva” del derecho y reconoce que puede haber
limitaciones debidas a la escasez de agua. La Observacion
también se refiere al papel de los donantes y a su
responsabilidad de ayudar proporcionando asistencia
financiera y técnica. Resulta importante no confundir el
derecho al agua con los derechos sobre el agua. Ademas
serfa erroneo interpretar la Observacion General como un
derecho al agua gratuita. La Observacion es clara en este
sentido e incluye disposiciones sobre la “accesibilidad
economica” del agua vy la definicion de servicios hidricos
“asequibles”.

Solo unos pocos paises han contraido compromisos legales
formales de reconocimiento del derecho al agua, pero aun
menos han incluido un derecho al agua explicito en sus
constituciones y llevado a cabo una implementacion real
(Centro por el Derecho a la Vivienda y contra los Desalojos,
2004). Un ejemplo de esto es Sudafrica. El articulo 27 (1b)
de la Declaracion de Derechos de la Constitucion de
Sudafrica afirma: "Todo el mundo tiene derecho a tener
acceso a una cantidad suficiente de alimento y agua"S.
Actualmente se estan desarrollando en Sudafrica politicas y
medidas hidricas para implementar este derecho (véase el
Capitulo 14).

Hoy dia, hay signos de que el derecho humano al agua esta
obteniendo mas reconocimiento nacional e internacional.
Segln el Centro por el Derecho a Ia Vivienda y contra los
Desalojos (2004), entre los progresos mas recientes pueden
citarse los siguientes casos:

m En 2004, un referéndum en Uruguay refrendd el
derecho humano al agua en la Constitucion al votar
mas del 64% de la poblacion a favor de Ia enmienda.
Kenia, en su borrador constitucional de 2004, tomd en
consideracion la inclusion explicita del derecho al agua
y al saneamiento en su legislacion.

Los tribunales de India, Argentina, Brasil y Sudafrica
revocaron, en algunos casos, decisiones de corte del
suministro de agua a las personas pobres que no se lo
podian costear.

m El Equipo de Tareas del Milenio sobre agua y
saneamiento recomendé que la comunidad
internacional explorase vias para el derecho al agua
con el fin de influir en la politica nacional de agua y
saneamiento.

¢Es importante reconocer el agua como un

derecho humano?

Durante mucho tiempo, la comunidad internacional ha
reconocido explicitamente el derecho humano al alimento.
Sin embargo, hay personas que siguen muriendo de hambre
y casi mil millones de personas siguen estando desnutridas.
iReconocer explicitamente el derecho humano al agua, tiene
alguna repercusion practica sobre Ia vida de las personas?

El reconocimiento del agua como un derecho humano puede
tener un impacto significativo en las leyes, politicas, labores de
defensa y programas de desarrollo hidrico. Ello también puede
ser un medio para promover un mayor esfuerzo por parte de la
comunidad internacional y los Gobiernos locales para mejorar
la gestion de los recursos hidricos y para alcanzar los ODM
sobre el abastecimiento de agua y saneamiento. Dicho
reconocimiento podria ademds servir como medio de aumentar
la presion para traducir el derecho al agua en obligaciones y
responsabilidades especificas legales en el 3mbito nacional e
internacional: "Poner énfasis en el derecho humano de acceso
al agua potable es mds que poner énfasis sobre su
importancia. Ello cimienta la prioridad en Ia base de los
derechos sociales y econdémicos, enfatiza las obligaciones de
los Estados de garantizar el acceso e identifica las obligaciones
de éstos de proporcionar apoyo en el ambito internacional y
nacional” (Jolly, 1998). Potencialmente, esto también puede
apoyar los marcos legales nacionales e internacionales que
regulan el acceso al agua y contribuyen a la resolucién de los
conflictos por el agua. Finalmente, reconocer explicitamente el
derecho humano al agua puede ayudar a situar los problemas
del agua en los puestos mds altos de las agendas politicas de
todo el mundo.

Pero, yendo mas alla del sentido legal del agua como derecho
humano, quedan muchas preguntas practicas fundamentales a
la espera de obtener una respuesta significativa para poder
llevar a cabo su implementacion: ;Qué aspectos deberia
considerar dicho derecho? ;Cudles son los beneficios
econémicos y sociales concretos? ;Qué mecanismos practicos
se requeririan para su implementacion efectiva? ;Como se
puede implementar dicho derecho si las localidades concretas
carecen de las infraestructuras necesarias? ;Quién deberia
pagarlo? ;Deberia recaer la responsabilidad tnicamente sobre
los Gobiernos o también deberian compartirla las personas
individuales, las comunidades y los actores privados? (Scanlon
et al., 2004). Entre las preocupaciones expresadas se incluye
el hecho de que las cuestiones relativas a Ia obligacion y
responsabilidad sobre el agua (por ejemplo, obligacién de no
contaminar) no estan suficientemente enfatizadas y que los
derechos minimos al agua (por ejemplo, 40 litros por persona
y dia) pueden proporcionar excusas a los Gobiernos para
limitar el abastecimiento de agua a partir de dicho nivel.
Como va se citd anteriormente, el consumo de agua per
capita diario en Europa y Norteamérica ronda entre los 250 y
600 litros. Por tanto, es evidente que desde una perspectiva
de desarrollo, se requiere mas agua o una mayor eficiencia en
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el uso del agua, ademds de cubrir las necesidades bdsicas.
Hasta el momento, el debate sobre el agua como derecho
humano ha girado en torno al agua potable segura, pero
muy poco se ha dicho en cambio sobre el saneamiento.
Ademas, las necesidades basicas de agua para actividades
economicas directas, como la produccion agricola e industrial,
no se han considerado parte de la agenda sobre el derecho
humano al agua.

También se ha expresado preocupacion sobre el hecho de
que el derecho humano al agua pueda tener el efecto no
deseado de ser causa de disputas entre paises vecinos que
comparten el agua. Segun la Convencion de las Naciones
Unidas sobre el Derecho de los Usos de los Cursos de Agua
Internacionales para fines distintos de la Navegacion de
1997, un pais no puede explotar un recurso de agua
compartida de modo que prive a los individuos de un pais
vecino del acceso a ella para cubrir sus necesidades humanas
bdsicas (véase el Capitulo 11). En [a practica, este tipo de
conflicto es poco probable que se dé.

A nivel nacional, los Gobiernos son responsables de
proporcionar un adecuado abastecimiento de agua y
saneamiento a sus ciudadanos y asegurar que éstos cumplen
con la legislacion sobre agua en vigor. En términos practicos,
ello significa que los actores relevantes participen en la toma
de decisiones, que dichas decisiones sean transparentes y
que la informacion esté al alcance de todos para que los
ciudadanos puedan actuar en funcion de la informacion que
se les proporciona. Pero, ;hasta qué punto tienen los
Gobiernos la obligacion de proporcionar el derecho al agua a
sus ciudadanos? Si bien los numerosos manifiestos
internacionales y las declaraciones formales de conferencias
que apoyan el derecho al agua no exigen directamente a los
Estados que satisfagan las necesidades individuales de agua,
el articulo 2(1) del ICESCR obliga a los Gobiernos a
proporcionar el entorno institucional, econémico y social
necesario para ayudar a las personas a hacer realidad
progresivamente esos derechos. Se ha argumentado que, en
determinadas circunstancias, como cuando los individuos no

RECUADRO 2.8:

pueden cubrir sus necesidades basicas por razones ajenas a
su voluntad, entre Ias que se incluyen los desastres
naturales, la discriminacion, el empobrecimiento economico o
la discapacidad, son los Gobiernos los que deberian hacerse
cargo de cubrir sus necesidades basicas de agua. En estas
circunstancias, cubrir estas necesidades hidricas basicas tiene
que ser prioritario a cualquier otro gasto para el desarrollo
econdmico. Ello también puede requerir recursos financieros
adicionales (Gleick, 1996).

Segun un reciente estudio, varios casos (Centro por el
Derecho a la Vivienda y contra los Desalojos, 2004), tanto de
paises desarrollados como en vias de desarrollo, demuestran
que existe un derecho al agua legalmente exigible. Los casos
de la comunidad mapuche de los Paynemil y de la Colonia
Valentina Norte en Argentina han exigido que los Estados
traten la cuestion de la contaminacion de las fuentes de
agua potable, como se ilustra en los Recuadros 2.8 y 2.9.
(asos de otras partes del mundo también sugieren que llevar
el tema a los tribunales puede ser una buena manera de
tratar los problemas locales del agua. Por ejemplo, casos
llevados a los tribunales en India obligaron a las autoridades
a reconsiderar planes para excavar pozos en una serie de
islas pues, a nivel local, se expreso la inquietud de que ello
pudiera afectar a la calidad del agua. En otro caso, las
autoridades locales indias fueron instadas por el tribunal a
actuar inmediatamente para solucionar el problema del
saneamiento inadecuado. Estos casos muestran, entre otras
osas, que la implementacion efectiva del derecho humano al
agua requiere que el sistema judicial funcione y que la
informacion relevante sobre el agua sea accesible al publico.

2d. ¢Esta la corrupcion drenando el sector
del agua?

Dentro de las instituciones publicas del agua, la corrupcion
sigue siendo uno de los retos a los que menos atencion se
presta. Historicamente, las organizaciones bilaterales y
multilaterales y sus clientes han aceptado de modo mds o
menos técito la corrupcién en la prestacion del servicio

En la ciudad argentina de Cérdoba una compania
de servicios hidricos corto, por falta de pago, el
suministro de agua a diecinueve familias de baja
renta. Como respuesta, las familias demandaron a
la compafiia, argumentando que el corte fue ilegal
y que la compafiia no habia cumplido con su
obligacion legal de suministrar 50 litros de agua al
dia, suministro que debia hacerse se pagara 0 no.
También indicaron que dicho suministro minimo de

50 litros era inadecuado. Las familias pidieron al
tribunal que obligase a la compafiia 3
suministrarles un minimo de 200 litros de agua
diarios por familia. El juez rechazé el argumento de
que la decision de la compaiia de cortar o
restringir el suministro de agua por falta de pago
era ilegal. Sin embargo, reconocio que I3
obligacion contractual de suministrar un minimo de
50 litros de agua bajo cualquier circunstancia era

claramente insuficiente para una familia estandar.
Por ello, exigi6 a la compafiia que suministrase un
minimo de 200 litros por hogar.

Fuente: Centro por el Derecho a la Vivienda y contra los
Desalojos, 2004.
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RECUADRO 2.9:

La comunidad mapuche de los Paynemil en
Neuquén, Argentina, 1995

Las personas de la comunidad descubrieron que la
planta de la compafiia estaba contaminando la
fuente local de agua. La comunidad, junto con un
instituto universitario, presento quejas a seis
autoridades locales distintas acerca de la
contaminacion potencial con metales pesados de
los acuiferos de los que la comunidad extraia su
agua potable. Como parte de la queja, se
presentaron estudios de casos que demostraban
que el agua no era potable. Los estudios solicitados
por las autoridades locales demostraron que
muchos nifios presentaban altos niveles de metales
pesados (plomo y mercurio) en su sangre y orina.
Los agentes publicos del Ministerio Provincial de
Salud Ilevaron el asunto a un nivel politico mas alto
comunicando su preocupacion al Ministro de Salud.
Se reconoci6 que el agua no era apta para el
consumo humano y que los métodos tradicionales
de desinfeccion, como hervir el agua o filtrarla,
resultaban inadecuados. Se recomendo la
intervencion del Ministerio para proporcionar agua a

la comunidad. En marzo de 1997, el asunto se
convirtio en un caso judicial:

El Defensor Publico del Menor presenté una accion
de amparo (un procedimiento agilizado especial|
contra el Gobierno, argumentando que la provincia
habia descuidado el cumplimiento de su obligacion
de proteger y garantizar el buen estado de salud de
la poblacion. El tribunal de primera instancia acepto
los argumentos del defensor publico y ordend al
poder ejecutivo provincial: 1) suministrar, en el
plazo de dos dias desde la notificacion de la
decision, 250 litros de agua potable por habitante y
dia; 2) garantizar, en el plazo de 45 dias, el
abastecimiento de agua potable a las personas
afectadas por cualquier medio apropiado; 3)
establecer, en el plazo de 7 dias, un procedimiento
para determinar si la salud de la poblacién habia
sido dafiada por la existencia de metales pesados v,
en ese caso, proporcionar el tratamiento adecuado;
y 4) tomar medidas para proteger el medio
ambiente de la contaminacion.

En mayo de 1997 el tribunal provincial de apelacion
confirmd en todos sus términos el fallo mencionado
anteriormente. Ambos tribunales basaron sus
decisiones en el hecho de que el Gobierno no habia
tomado ninguna medida razonable para afrontar el
problema de la contaminacién que afectaba
seriamente a la salud de los Paynemil, a pesar de
estar bien informado de Ia situacion. El tribunal de
apelacion declard: "Aunque el Gobierno ha llevado a
cabo algunas actividades en relacion con la
situacion de contaminacion, el hecho es que no se
han adoptado medidas oportunas acordes con Ia
gravedad del problema". El tribunal de apelacion
subray6 que, debido a las graves consecuencias
producidas por la contaminacion del agua, el
retraso a la hora de suministrar los recursos y de
adoptar los pasos necesarios para invertir la
presente situacion constituyé una omision ilegal
que viold los derechos constitucionales a Ia salud y
la seguridad medioambiental de la comunidad de
los Paynemil.

Fuente: Centro por el Derecho a la Vivienda y contra los Desalojos,
2004.

~

. El Programa de las Naciones

Unidas para el Desarrollo
(PNUD) define Ia corrupcion
como "el uso incorrecto del
poder publico, el cargo o la
autoridad para beneficio
privado, a través de cohecho,
extorsion, trafico de
influencias, nepotismo, fraude,
despilfarro de dinero o
desfalco. Aunque I3 corrupcion
se considera a menudo como
un pecado propio del
Gobierno y de los funcionarios
publicos, también prevalece en
el sector privado”. La
corrupcion no se trata solo de
intercambio de dinero y
servicios, sino que también
toma la forma de
"amiguismo”, nepotismo y de
diversos tipos de soborno. (Tl,
2004, PNUD, 2004 a).

publico. La corrupcion se ha visto como un “mal necesario” y
a veces como algo que podia “engrasar las ruedas” de los
esfuerzos de desarrollo. En los ltimos afos se ha producido
un importante cambio de opinion, y las medidas
anticorrupcion se consideran ahora esenciales para un
desarrollo equitativo y sostenible. También existen ahora cada
vez mas investigaciones que demuestran que las practicas
corruptas son perjudiciales para I3 eficiencia econémica y la
equidad social y que, por tanto, limitan el alcance de las
oportunidades de desarrollo.

La corrupcion es sintoma de una gobernabilidad deficiente,
tanto en las esferas privadas como publicas’. En muchos
paises el marco legislativo y los sistemas judiciales son a
menudo inadecuados y demasiado débiles. Cuando ello se
combina, por ejemplo, con bajos salarios, enormes
disparidades de renta (tanto dentro de los paises como entre
ellos) y deficiencias en la responsabilidad v la transparencia,
los beneficios personales economicos pueden ser mas fuertes
que Ia preocupacion por el bienestar de los ciudadanos en
términos de prestacion de servicios relacionados con el agua
y de desarrollo sostenible de los recursos hidricos. Desde una
perspectiva institucional, la corrupcién aparece cuando los
funcionarios publicos tienen gran autoridad, poca
responsabilidad e incentivos perversos y cuando su

responsabilidad responde a vinculos patron-cliente informales
en vez de regirse por las leyes, normas y contratos en vigor.
En paises donde la corrupcion es comdn y visible, a menudo
hay una elevada aceptacion y tolerancia social hacia las
practicas corruptas, lo que puede desembocar en una
arraigada “cultura de la corrupcion”. Ello puede incluso llegar
al punto de que aquéllos que estan implicados en ella
consideren que tienen derecho a los beneficios que cosechan
y de que trabajar en el sector publico se perciba como una
oportunidad bastante legitima de enriquecerse y favorecer los
intereses de uno mismo o de la familia.

La corrupcion mina los esfuerzos de desarrollo y hace que sea
mucho mas dificil y costoso alcanzar los diversos objetivos de
desarrollo nacionales e internacionales, como por ejemplo los
ODM. Luchar contra la corrupcion no es por tanto s6lo una
prioridad nacional sino un reto mundial.

La corrupcion y sus consecuencias para el
desarrollo y la prestacion de servicios hidricos
(ada afo en todo el mundo se paga més de un billon de
dolares estadounidenses en sobornos, tanto en paises ricos
como en vias de desarrollo, segin estimaciones del Instituto
del Banco Mundial (IBM, 2004). Esto es casi igual que el
conjunto del PIB de los paises de baja renta. La cifra de 1
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billon de dolares estadounidenses, calculada a partir de los
datos economicos de 2001-02, se compara con un tamafio
estimado de la economia mundial en esa época de algo mds
de 30 billones de délares estadounidenses y no incluye la
malversacion de fondos publicos ni el robo de bienes
publicos. Es muy dificil calcular la extension, a nivel mundial,
de la malversacion de fondos publicos, que es un tema muy
grave en muchos lugares. Por ejemplo, Transparencia
Internacional (T1) estima que el ex-lider indonesio Suharto
malverso entre 15.000 y 35.000 millones de dolares
estadounidenses de su pais, mientras que Marcos en Filipinas,
Mobutu en Zaire y Abacha en Nigeria han podido llegar a
desfalcar hasta un total de 5.000 millones de dolares
estadounidenses cada uno (TI, 2004)8.

La estimacion de los costes globales de la corrupcion no tiene
en cuenta los costes indirectos, tales como los usos
alternativos de estos fondos para reducir la pobreza y las
desigualdades econémicas y para proporcionar agua, atencion
sanitaria, educacion, etc. La investigacion del IBM sugiere que
los paises que afrontan la corrupcion y mejoran su Estado de
derecho pueden hasta cuadriplicar sus ingresos nacionales a
largo plazo, ademas de mejorar drasticamente sus servicios,
entre los que se cuentan los de abastecimiento de agua, el
saneamiento y la salud.

La corrupcion cuesta al sector del agua millones de dolares
estadounidenses cada afio. Esta desvia los escasos recursos
monetarios y disminuye Ias perspectivas de un pais de
proporcionar agua y saneamiento a todos. La corrupcion tiene
varias consecuencias negativas sobre el desarrollo de los
recursos hidricos (PNUD, 2004a):

m Reduce el crecimiento econémico y disuade las inversiones
en el sector del agua. Mina el rendimiento v la efectividad
tanto del sector publico como del privado. El menoscabo

RECUADRO 2.10:

de las instituciones publicas y privadas conduce a una
asignacion y distribucion ineficiente y desigual de los
recursos hidricos y de los servicios relacionados.

m Disminuye y desvia los ingresos del Estado que podrian
usarse para reforzar los presupuestos y mejorar el acceso
al agua y otros servicios, especialmente para la gente mas
pobre.

m Hace que las normas y regulaciones sean ineficaces,
contribuyendo de ese modo a un aumento de la
contaminacion del agua y la sobreexplotacion del agua
superficial y subterranea. Asimismo genera impunidad y
diluye la integridad publica. Los poderes discrecionales y
las incertidumbres en a politica y en la aplicacion de la ley
crean imprevisibilidad y desigualdades, y pueden también
llevar a que se pase por alto el Estado de derecho v el
sistema judicial.

La corrupcion es por tanto un grave problema dentro del
sector del agua, pero la evidencia empirica es todavia
insuficiente para hacer generalizaciones sobre la magnitud del
problema, en qué medida contribuye exactamente a los usos
no sostenibles de los recursos hidricos y a la contaminacion
del agua y cudnto socava los esfuerzos de desarrollo de los
recursos hidricos. La corrupcion tiene lugar en todos los
paises, pero en algunos ocurre de un modo mas sistematico

y @ menudo se percibe como parte del trato entre los
organismos publicos y los ciudadanos y entre los organismos
publicos y el sector privado, asi como dentro del propio sector
publico. Entre las caracteristicas tipicas de los sistemas
propensos a la corrupcion pueden sefialarse las siguientes
(PNUD, 2004a:

m concentracion de poderes politicos en el ejecutivo y en
monopolios privados y publicos, junto con escasos o nulos

8. La ONG mundial Transparencia
Internacional (TI) se constituyd
en 1993. Tl ha desempefiado
un papel crucial a I3 hora de
llevar el problema de Ia
corrupcion a las agendas
internacionales y nacionales.
Tl publica anualmente
informes y un indice sobre la
situacion de la corrupcion en
el mundo. El Instituto del
Banco Mundial (IBM) también
ha desarrollado indices de
corrupcion. Otro instrumento
contra la corrupcion en vigor
es la Convencion para la
represion del cohecho de
funcionarios publicos
extranjeros en las
transacciones comerciales
internacionales, de la OCDE.

La agricultura es el mayor sector de la economia
paquistant. Este aporta una cuarta parte del
producto interior bruto (PIB) del pais y emplea casi
a la mitad de la poblacion activa. La produccion
agricola depende basicamente del riego, y el
sistema de riego de la cuenca del Indo y los
recursos hidricos subterraneos abastecen al 80% de
las tierras de cultivo de Pakistan.

Un factor importante que obstaculiza la
productividad en el sector rural es a dificultad para
adquirir acceso al agua de riego, especialmente
para los usuarios finales y los pequefios agricultores

en general. Se ha observado que la desigualdad en
la tierra en el Pakistan rural refuerza también las
injusticias en el acceso a recursos cruciales como el
riego por acequias. Aunque el riego por acequias
incrementa substancialmente I3 productividad, el
régimen de fijacion de precios y el mecanismo de
distribucion del agua de las acequias beneficia
claramente a los grandes propietarios. Ademas, el
mecanismo de precio tnico del agua a menudo lleva
a un uso despilfarrador e ineficiente del agua en
una situacion donde el agua de riego es un recurso
muy valioso y escaso. A todo ello viene a afiadirse
que I3 capacidad para influir sobre los funcionarios

del departamento de irrigacion a fin de desviar el
agua al mejor postor permite a los que poseen mas
tierras sesgar la distribucion de agua a su favor.
Como resultado, esto puede suponer un coste triple
para los mas pobres: éstos tienen que pagar las
tarifas del agua consigan o no agua, pagar
sobornos para obtener el agua que les pertenece
por derecho y sufrir una baja productividad debido
a la irregularidad e incertidumbre del suministro de
agua.

Fuentes: Banco Mundial, 2004 y Daily Times, Pakistan, 12
de julio de 2004.
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RECUADRO 2.11:

Recientemente, se ha realizado un esfuerzo mas
sistematico para trazar un mapa de la corrupcion
menor y su modus operandi en el sector del agua
de India. Los resultados muestran lo siguiente:

I8 El 41% de los usuarios encuestados habia
realizado mas de un pequerio pago (pago medio
de 0,45 dolares estadounidenses) en los
pasados seis meses para falsificar Ia lectura del
contador a fin de reducir las facturas.

I8 EI 30% de los usuarios encuestados habia
realizado mas de un pequerio pago (pago medio
de 1,90 dolares estadounidenses) en los tltimos
seis meses para acelerar los trabajos de
reparacion.

I8 El 12% de los usuarios encuestados habia
realizado un pago (pago medio de 22 ddlares

estadounidenses) para agilizar nuevas
conexiones al agua y al saneamiento.

Los ingresos perdidos debido a la falsificacion de
las lecturas del contador de agua acumulan a lo
largo del tiempo sumas cada vez mas elevadas. Este
dinero se podria haber gastado de modo alternativo
en una mejora de la operacion y el mantenimiento,
nuevas inversiones para mejorar los sistemas de
agua y saneamiento para los grupos
economicamente mas desfavorecidos, etc. Estos
costes alternativos rara vez se tienen en cuenta en
las ecuaciones de corrupcion.

El estudio también indica la frecuencia de pagos
ocultos de contratistas a funcionarios dentro del
sector del agua y el saneamiento. Segun los
funcionarios encuestados, los pagos ocultos
ocurren de manera frecuente:

M El 17% afirmé que tienen lugar todo el
tiempo.

I El 33% dijo que eran bastante frecuentes.

M El 8% dijo que tenian lugar aproximadamente
la mitad de las veces.

I El 17% dijo que se producian ocasionalmente.

M El 25% dijo que tenian lugar de modo
infrecuente o nunca.

El valor de los sobornos a los funcionarios
normalmente vario entre un 6 y un 11% del valor
del contrato. El estudio también sugiere que los
pagos ocultos por transferencias de personal
ocurren con bastante frecuencia. Resulta
interesante observar que los pagos ocultos por
ascensos fueron menos comunes.

Fuente: Davis, 2004.

9. Para obtener informacion
sobre el indice de corrupcion
mas actual, véase:
www.transparency.org/.

controles y contrapesos, poca transparencia en la toma de
decisiones y acceso restringido a la informacion

m toma de decisiones discrecional, tanto en el sector publico
como el privado

m ausencia de responsabilidad y sistemas débiles de
supervision y cumplimiento

m sistemas de control social indulgentes que son un caldo de
cultivo para la aceptacion y tolerancia de las actividades
corruptas.

Dos ejemplos de corrupcion en los sectores del agua y del
saneamiento por un lado y en el del riego por otro se
ilustran en los Recuadros 2.10 y 2.11. Aunque estos
ejemplos no pretenden sugerir que alglin pais o subsector
del agua sea peor que el resto, es importante sefialar que
muchos paises confrontados a graves retos relacionados con
el agua estan también clasificados en el grupo de paises
corruptos’.

En los lugares donde Ia corrupcién es endémica, los pobres
sufren desproporcionadamente de sus consecuencias, pues
no tienen recursos para competir con los que estan
dispuestos a pagar sobornos y tienen la capacidad para
ello. Al final, la corrupcion “aprieta los grilletes de la
pobreza" en los paises 0 grupos que apenas pueden
permitirselo (PNUD, 20043). Aunque, en teoria, los
ciudadanos tienen la opcion de mantenerse fuera de la
corrupcion, a menudo es dificil hacerlo, ya que Ia eleccion
puede estar entre tener acceso al agua potable o pasar

sed, o entre tener suficiente agua de riego para la
produccion agricola o perder las cosechas y los ingresos de
las mismas. Comprar agua a los vendedores privados es en
general mas costoso que el abastecimiento de agua
municipal. El agua es algo que todo el mundo necesita y
que no tiene sustituto. Por tanto, en Ia realidad, los
ciudadanos pocas veces disponen de alternativas al
soborno de funcionarios para recibir agua y servicios de
saneamiento.

Acabar con la corrupcion

La respuesta global para acabar con la corrupcion se ha
acelerado Ultimamente. Muchas organizaciones bilaterales y
multilaterales, Gobiernos, organizaciones de la sociedad civil y
empresas privadas estan actualmente desarrollando directrices
de gobernabilidad internas y externas, codigos de conducta, y
patrocinan programas de investigacion y desarrollo
anticorrupcion y de mejora de la gobernabilidad. En 2003, la
Asamblea General de las Naciones Unidas adopto la Convencion
contra la Corrupcion por medio de la Resolucion 58/4 de 31 de
octubre de 2003. Un gran avance de la Convencion es que los
paises estén de acuerdo en Ia recuperacion de activos, lo que
se declara explicitamente como “un principio fundamental de la
Convencion”. Este es un principio particularmente importante
para muchos paises en vias de desarrollo donde el alto nivel de
corrupcion ha saqueado la riqueza nacional y donde se
necesitan desesperadamente recursos para la reconstruccion y
a rehabilitacion de las sociedades que estrenan Gobierno. A
fecha de 11 de octubre de 2004 la Convencion tenia 140
signatarios y entr6 en vigor. Como uno de los resultados
indirectos del trabajo de la Convencion, el Global Compact
adopto en 2004 un décimo principio sobre la corrupcion: “Las
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empresas deben trabajar contra la corrupcion en todas sus
formas, incluida la extorsion y el soborno".

La batalla contra la corrupcion tiene muchas caras y requiere
acciones a muchos niveles: reforma del sector publico, aumento
de los salarios de los funcionarios, estricta aplicacion de las
normas y regulaciones existentes, mejora de la responsabilidad
y la transparencia, cooperacion multilateral y coordinacion para
seguir el rastro de los flujos financieros y controlar los
contratos internacionales, etc.10,

Se han efectuado progresos en la lucha contra la corrupcion en
algunos campos, pero alin queda mucho por hacer. Los
principales retos aun estan pendientes y precisardn un
liderazgo comprometido por parte de los Gobiernos, el sector
privado v la sociedad civil reforzado por el apoyo de los
ciudadanos para impulsar medidas y reformas eficaces contra la
corrupcion. Aunque la corrupcion en el sector del agua se ve
facilitada por las deficiencias generales o el fracaso de los
sistemas de gobernabilidad, todos los responsables de la toma
de decisiones relacionadas con el agua, ya sean éstos privados,
publicos, locales, nacionales e internacionales, deberian
responsabilizarse de iniciar y poner en practica medidas
adecuadas contra la corrupcion en el sector del agua. Se cree
que los cambios dentro de un sector se pueden "propagar” y
contribuir a mayores reformas en los sistemas de
gobernabilidad.

2e. Privatizacion de los servicios hidricos

La apertura del sector de los servicios hidricos a la
competencia privada forma parte de la reforma del sector del
agua en muchos paises en vias de desarrollo. Esto no hubiera
sido posible sin las reformas economicas globales de
liberalizacion y descentralizacion que se iniciaron a finales de
la década de los 80 v principios de la de los 90. Las reformas
del sector del agua en curso en Ghana, India, Kenia, Niger,
Sudafrica, Tanzania y Uganda, por ejemplo, son parte de las
actuales reformas economicas y descentralizadoras por las
cuales se transfiere la gestion y las responsabilidades
financieras a los Gobiernos locales, los estados o las
provincias.

La movilizacion y el uso efectivo de los recursos financieros
existentes necesarios para gestionar los recursos hidricos, el
abastecimiento de agua y los servicios de saneamiento son los
mayores desafios a los que se tienen que enfrentar los
responsables de la toma de decisiones relacionadas con el
agua y los gestores publicos y privados de todo el mundo. En
Ultima instancia, la responsabilidad de financiar la
infraestructura de los recursos hidricos y las necesidades de
gestion del agua recae en los Gobiernos locales o nacionales.
Sin embargo, esto no implica automaticamente que los fondos
tengan que provenir necesariamente de los Gobiernos. La
inversion procedente de fuentes privadas u otras externas,
como donantes e instituciones internacionales de crédito, es y
seguira siendo necesaria con frecuencia.

La situacion actual en muchos paises en vias de desarrollo es
problematica pues, hasta las funciones basicas relacionadas
con el agua, como el funcionamiento y mantenimiento de los
servicios de abastecimiento de agua potable y de
saneamiento, no estan siendo adecuadamente financiadas.
Unas inversiones adecuadas para la mejora de la gestion de
los recursos hidricos o el mantenimiento del ecosistema suelen
ser atin mas dificiles de conseguir. En muchos paises en vias
de desarrollo, Ia inversion en gestion del agua y servicios
hidricos es financiada a través de fuentes insuficientes e
inseguras por Gobiernos centrales con escasos fondos. Las
tarifas del agua recaudadas sobre la base del uso del recurso
se pagan frecuentemente a un "Tesoro publico”, lo que puede
conducir a la pérdida de oportunidades para redefinir las
funciones financieras y las responsabilidades entre los distintos
usuarios del agua y organismos de gobierno (Rogers y Hall,
2003).

Sigue habiendo un debate considerable acerca de los servicios
hidricos publicos y privados, los acuerdos institucionales y la
aplicacion de instrumentos econémicos para hacer que la
distribucion de los servicios hidricos sea mas eficaz y
equitativa. El aumento de la privatizacion, que en muchos
asos ha supuesto la subida de los precios del agua, es en
muchos ambitos sociales una cuestion muy politizada que esta
creando descontento social y politico, y a veces hasta violencia
abierta. El caso mas citado es el de Cochabamba, Bolivia. Hay
también otros casos en que los operadores privados se han
enfrentado a protestas sociales aumentando las tarifas de uso
0 la rentabilidad de las empresas privadas. Esto ha conducido a
una situacion en que las funciones operativas han revertido a
las autoridades publicas. Por ejemplo, Trinidad y Tobago estd
reformando su sector del agua con grandes reticencias a
reintroducir operadores privados. Sin embargo, existen también
ejemplos, como en Port Vila, Vanuatu, donde la privatizacion
puede mejorar el acceso a los servicios hidricos en hogares de
bajos ingresos. La experiencia demuestra, entre otras cosas, I3
necesidad de un contrato de concesion bien planificado, el
ejercicio de los poderes normativos, un fuerte compromiso por
parte de los lideres politicos y la participacion de las
comunidades (véase el Recuadro 2.12).

El nimero de empresas privadas del sector de suministro de
agua se dispar6 durante la década de los 90. Se pasd de no
haber casi ninguna a principios de la década de los 90 a las
mas de 2.350 empresas privadas que hay actualmente (PNUD,
2003). Hasta hace poco, ha habido expectativas de que el
sector privado continde expandiendo sus inversiones en los
paises en vias de desarrollo. Las estimaciones sugieren que el
sector privado gasté 25.000 millones de délares
estadounidenses en abastecimiento de agua y saneamiento en
paises en vias de desarrollo entre 1990 y 1997, en
comparacion con los 297 millones de dolares estadounidenses
gastados entre 1984 y 1990. La mayoria de esta inversion se
produjo en América Latina y Asia, mientras que Africa recibié
menos del 1% del total de las inversiones realizadas (PNUMA,

La apertura del
sector de los
servicios hidricos
a la competencia
privada forma
parte de la
reforma del
sector del agua
en muchos
paises en vias de
desarrollo

10. Véanse las recomendaciones
del IBM en
www.worldbank.org/wbi/governance.
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2004). Actualmente, parece que esta tendencia al aumento de
las privatizaciones se estd invirtiendo. Es interesante sefialar
que muchas de las grandes compafiias multinacionales
relacionadas con el agua se estan cuestionando su propio
papel en el aumento de sus inversiones en los paises en vias
de desarrollo y desempefiando un papel activo en la resolucion
de la crisis de abastecimiento de agua y saneamiento de
muchos de estos paises. Debido a las operaciones de alto
riesgo politico y economico, la reduccion de los margenes de
beneficio (en parte debido a la inestabilidad monetaria) y el
aumento de las criticas que afectan a la imagen comercial de
las empresas, muchas de las compafias multinacionales
privadas relacionadas con el agua han empezado a rescindir

sus contratos de servicios hidricos e inversiones en los paises
en vias de desarrollo. Saur, por ejemplo, se ha retirado de
algunos paises africanos como Mozambique y Zimbabue. Otro
ejemplo se produjo en 2003, cuando Suez empez6 a reducir el
tamafio de sus inversiones en los sectores del agua de paises
en vias de desarrollo en un tercio de los actuales niveles de
inversién. Asimismo, otras compafifas como Veolia y Thames
Water estan reconsiderando su compromiso con los paises en
vias de desarrollo. En 2004, Thames Water se retird del sector
del agua en Shangai y también estd afrontando dificultades en
Yakarta, donde se implico en la privatizacion de sus servicios
hidricos, que comenzo en 1997, pero donde la compafiia, sin
embargo, no supo extraer beneficio. La resistencia por parte

RECUADRO 2.12:

Experiencias en Costa de Marfil, Guinea y
Senegal

En 2001, se llevo a cabo una evaluacion de los
resultados de la privatizacion del agua en tres
paises africanos: Costa de Marfil, Guinea y Senegal.
Los acuerdos contractuales aplicados variaron desde
contratos de arrendamiento a medio plazo hasta
contratos de concesion a largo plazo. Los tres
paises mostraron resultados similares del proceso
de privatizacion: las tarifas de conexion habian
aumentado, aunque también hubo mejoras
considerables tanto en la facturacién como en la
recaudacion. Sin embargo, el aumento en las tarifas
provocd que muchos de los suministros de agua
fueran inasequibles para los segmentos mas pobres
de la sociedad, lo que provoco la baja de los
mismos al no poder pagarlos. Tampoco estaba claro
del todo hasta qué punto la gente pobre se habia
beneficiado de la extension de las redes de
conexion al agua. Las experiencias mostraron que
los segmentos muy pobres tienden normalmente a
quedar excluidos de la extension del servicio
privatizado. Suministrar a los mas pobres de la
sociedad unos servicios hidricos apropiados se ve a
menudo como una empresa de alto riesgo donde
no hay, la mayoria de las veces, posibilidad de
recuperar lo invertido. También se han dado
experiencias similares en otros lugares, como en el
Gran Buenos Aires, Argentina y Bolivia.

Port Vila, Vanuatu: concesion sobre el
agua con elementos a favor de los pobres
En Port Vila, las personas mas pobres residen en
viviendas atestadas, informales y precarias de la
periferia de la ciudad. En muchos casos, los

conflictos sobre la titularidad de las tierras situadas
mas alla de los limites municipales hacen mas dificil
la extension de los servicios. Los abastecimientos de
agua en muchas zonas consisten en pozos
excavados @ mano y perforaciones superficiales. En
1994, Union Electrique du Vanuatu (UNELCO, una
filial de Ondeo Services) firmo un contrato de
concesion por 40 afos para el abastecimiento de
agua y electricidad a Port Vila. Se previé una
inversion total de 11,6 millones de dolares
estadounidenses durante el periodo del contrato,
con 580.000 ddlares estadounidenses cada afio
durante los primeros cinco afios.

La concesion tiene como objetivo proporcionar “un
sistema autorregulador”, donde el Gobierno haga un
seguimiento de la concesion y facilite la extension
de los servicios a nuevos consumidores. Se
estableci un sistema estructurado de tarifas fijas
con el fin de garantizar unas tarifas del agua
asequibles para los sectores mas pobres de la
sociedad. Pensando en los hogares de baja renta,
los 0,20 ddlares estadounidenses pagados por
metro ctbico (m?3) se destinan a un fondo especial
para financiar conexiones gratuitas, aunque Ias
familias deberan seguir pagando la factura
trimestral por consumo.

El Gobierno efecttia un control regular de la
compafiia, que proporciona informes regulares
financieros y planes de inversion quinquenales que
presenta al Gobierno para su aprobacion. En este
caso concreto, UNELCO y el Gobierno han mejorado
la red de abastecimiento de agua y han extendido
unos servicios ininterrumpidos y asequibles de agua

a muchos hogares. Antes del contrato, era comtn
que el suministro de agua fuera intermitente.
Ahora, en la mayoria de los casos, el agua esta
disponible las 24 horas del dia, y las pérdidas de
agua han descendido drasticamente del 50% al
23%. La tarifa del agua para los primeros 50 m3
mensuales se redujo de 0,75 a 0,58 dolares
estadounidenses por m3. Se informé de que las
pérdidas economicas anuales de hasta 440.000
dolares estadounidenses en 1991 se habian
transformado en un superavit de 12.000 ddlares
estadounidenses en 2000. La implicacion del sector
privado parece funcionar bien en este pequefio
centro urbano. Las aguas subterraneas que no
requieren tratamiento son baratas; las tarifas son
relativamente mas altas que en otras ciudades
asiaticas; v la recuperacion relativamente elevada
de los costes facilita las conexiones gratuitas para
los pobres. Algunos de los elementos que han
hecho posible que esta empresa funcione para Ia
gente pobre incluyen un enfoque de concesion a
favor de los pobres, con un plan de inversion y
unos objetivos claros de expansion de Ia red,
multiples niveles de servicio y unos honorarios de
instalacion subvencionados de forma cruzada. El
Gobierno mostré un fuerte compromiso e impuso
sus poderes reguladores. Ademas, el estudio
también indica la importancia de un fuerte liderazgo
comunitario, de una participacion activa por parte
de las comunidades receptoras y de un alto grado
de conciencia entre los consumidores de servicios
hidricos en general.

Fuentes: BAD, 2002; Mehta y Mirosa-Canal, 2004. Para mds
detalles sobre I3 privatizacion de los servicios hidricos en
areas urbanas, véase también ONU-H4bitat, 2004.
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de los consumidores y el malestar politico retrasaron los
aumentos planeados de las tasas del agua, y la empresa
también se cred una mala publicidad debido a las alegaciones
de un deficiente servicio. Por todo ello, muchas de las
compafiias multinacionales relacionadas con el agua se estan
centrando mucho mas en los mercados menos arriesgados de
Europa y Norteaméricall.

El sector privado ha sido mds eficaz a la hora de mejorar la
eficiencia de los sistemas de distribucion de agua, disminuir las
pérdidas de agua, llevar a cabo una mejor facturacion y
aumentar la recaudacion de ingresos que a la hora de tratar
los aspectos equitativos de distribucion del agua a través de la
extension de Ias redes de servicios hidricos. El rapido aumento
de [3s tarifas del agua ha implicado, en algunos casos, I3 baja
de estos servicios para la gente pobre. Los que se han
beneficiado de los servicios privados de agua en paises en vias
de desarrollo son predominantemente los que viven en zonas
urbanas relativamente ricas. La recuperacion de costes por los
servicios hidricos relacionados con el riego y el abastecimiento
de agua y saneamiento en zonas rurales, periurbanas y de
asentamientos precarios es una tarea mucho mas complicada
de lo que se pensaba y a menudo considerada menos viable
econémicamente. Con frecuencia, la extension de los servicios
a los segmentos mas pobres de la sociedad no forma parte de
los contratos entre el sector publico y el privado. Resulta
evidente que el sector privado esta pasando por dificultades
similares a las de muchos Gobiernos de paises en vias de
desarrollo a la hora de hacer llegar mejores servicios hidricos a
las personas pobres. El historial de la implicacion del sector
privado ha sido contradictorio, y a veces existen grandes
lagunas entre la efectividad de los poderes reguladores y las
operaciones del sector privado.

Poderes reguladores débiles y gobernabilidad
deficiente

El aumento de la privatizacion ha implicado una nueva
division de papeles: los Gobiernos se estan convirtiendo cada
vez mas en el regulador del servicio, mientras que el sector
privado esta pasando a ser el proveedor. Muchos Gobiernos
de paises en vias de desarrollo operan con una minima
capacidad reguladora para el cumplimiento de los contratos y
la distribucion y el seguimiento de las licencias y permisos
sobre el agua. Con unas funciones reguladoras a menudo
conferidas a los organismos del Gobierno, también
responsables de la prestacion de los servicios hidricos,
surgen conflictos acerca de la calidad del servicio y la
independencia de los organismos gubernamentales puede
quedar en entredicho. La privatizacion con éxito de los
servicios hidricos requerira una serie de normas claras que
promuevan tanto la equidad como la eficiencia en la
distribucion del agua, impuestas de forma efectiva por un
regulador estatal independiente adecuadamente dotado de
autoridad, medios financieros y capacidades humanas.

Este desarrollo ha tenido lugar tanto en paises de rentas
medias, como Sudafrica, como en algunos de los paises
mas pobres del mundo, como Niger. Obviamente, estos
paises cuentan con diferentes capacidades reguladoras. No
existe autoridad reguladora en Niger, mientras que ésta es
relativamente eficaz en Sudafrica (Mehta y Mirosa-Canal,
2004). Unos marcos reguladores adecuados y efectivamente
aplicados son fundamentales para aumentar el éxito de la
implicacion del sector privado en la prestacion de los
servicios hidricos. Pero, 3 pesar de que los paises son
conscientes de ello, en muchos la privatizacion se esta
llevando a cabo sin un equilibrio entre compafias privadas
financieramente fuertes y organismos gubernamentales con
fuertes restricciones presupuestarias y bajas capacidades
institucionales. Algunas de las compafias multinacionales
con las que las autoridades estatales van a establecer
contratos y a las que se supone que van a regular pueden
tener a veces una facturacion anual superior al PIB del pais.
Por ejemplo, en 2002, los ingresos relacionados con el
agua de Vivendi Environment superaron al PIB de paises
como Costa de Marfil y Kenia (Mehta y Mirosa-Canal,
2004). Semejante asimetria econdmica puede tener un
efecto sobre los poderes de negociacion a la hora de
formalizar contratos y la manera en que éstos se
interpretan una vez implementados. Los Gobiernos,
incluidos los donantes, deberian apoyar cada vez mas el
establecimiento de autoridades reguladoras fuertes e
independientes para facilitar el cumplimiento de las
concesiones u otro tipo de acuerdos entre los sectores
publico y privado.

Unas solidas practicas de gobernabilidad crean unos entornos
favorables que animan la inversién equitativa y eficiente por
parte del sector publico y privado. Mas allad de dar apoyo
general para alcanzar unas buenas condiciones de
gobernabilidad, deberia consagrarse una atencion particular a
los esfuerzos que reduzcan el riesgo y faciliten unos
mercados de capital saludables, sobre todo nacionales.
Algunos puntos adicionales sobre el uso de la gobernabilidad
mejorada para movilizar recursos financieros son los
siguientes (Rogers y Hall, 2003

m El agua debe reconocerse como un bien econémico, social
y medioambiental. Los costes totales de gestion del agua
y de los servicios relacionados deben reconocerse y ser
transparentes y asequibles (a través de tarifas, subsidios
cruzados, tasas, etc., véase el Capitulo 12). Deben
tenerse en cuenta todos los costes y beneficios de la
mejora de la gestion del agua y los servicios.

m El capital debe estar disponible a todos los niveles, como
por ejemplo en forma de microcréditos, programas de
préstamos renovables y Ia emision de bonos locales.
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. The Economist, The flood

dries up: International water
companies, 28 de agosto de
2004; Mehta y Canal, 2004.
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Las tendencias
actuales indican
que las
multinacionales
del agua estan
recortando sus
planes de
inversion en
paises en vias
de desarrollo

RECUADRO 2.13:

m Resulta esencial la claridad institucional del acceso al agua
y su reparto: derechos y permisos sobre el agua, marcos
reguladores y responsabilidades de gestion.

m Es necesario disponer de sistemas de toma de decisiones
transparentes, inclusivos y capaces de rendir cuentas.

La importancia de una mejora de la gobernabilidad puede
ilustrarse con el caso de Porto Alegre, en Brasil, donde la
apertura de los procedimientos de toma de decisiones, como
puede ser el presupuesto participativo, condujo a mejores
sistemas de gobernabilidad (véase el Recuadro 2.13). Las
polémicas que han rodeado algunos de los contratos de
servicios hidricos entre el sector publico y el privado se
podrian haber reducido si el proceso de contratacion se
hubiera sometido a examen publico.

Recursos potenciales sin explotar - pequenas
compaiiias del sector del agua a nivel local

El grueso de las discusiones sobre la necesidad de una mejor
financiacion y una mayor privatizacion de los servicios hidricos
se ha centrado en el papel de las compafiias multinacionales.
Sin embargo, los servicios hidricos operados por empresas
privadas (excluidos los operadores locales a pequefia escala),
solo abastecen de agua potable a aproximadamente entre un
5% y un 10% de la poblacién mundial y a un porcentaje incluso
menor en el caso del saneamiento (McGranahan, 2004a). Se
ha prestado muy poca atencion a las crecientes capacidades e
incentivos de los operadores hidricos nacionales y empresarios
locales o a explorar el papel de las comunidades locales o de
los diversos tipos de asociaciones de usuarios del agua y
organizaciones comunitarias. La ventaja comparativa de las
compafiias multinacionales es el poder construir, operar y
gestionar infraestructuras a gran escala para agua potable y
saneamiento, energfa hidraulica o riego. En muchos casos, el
desarrollo de dicha infraestructura a gran escala sigue siendo
econémicamente inviable. Cada vez se reconoce mas que
muchas multinacionales del agua, al igual que los Gobiernos,
aln no han sido capaces de proporcionar el tipo de

tecnologia que los paises en vias de desarrollo necesitan para
alcanzar los ODM sobre agua y saneamiento u otros objetivos
hidricos internacionales o nacionales. Teniendo en cuenta los
miles de millones de personas que no disfrutan de un
abastecimiento suficiente de agua y saneamiento, se puede
concluir que existe una enorme demanda de mejoras a
pequefia escala asi como de aplicacion de soluciones a gran
escala donde éstas sean apropiadas. Los empresarios locales,
las comunidades v las organizaciones locales deberian ser
vistos, cada vez mds, como actores importantes que pueden
contribuir a alcanzar los ODM y otros objetivos
internacionales relacionados con el agua.

Actualmente, existe un nimero cada vez mayor de ejemplos
de compafiias privadas en paises en vias de desarrollo que
estan implicadas en el sector del agua para proporcionar
tecnologias a pequefa escala mas apropiadas donde los
consumidores tienen mds oportunidades de decidir sobre las
tecnologias que se aplicaran. Se ha sefialado que las redes
hidricas independientes de pequenia escala estan mas
documentadas y probablemente sean mas comunes en
América Latina. Por ejemplo, en Paraguay se ha estimado que
los operadores a pequefia escala sirven a alrededor de un 9%
de la poblacion. En otros paises, la cobertura tiende a ser
considerablemente menor pero suficientemente significativa
como para competir con mayores proveedores (Solo, 2003).
Las redes hidricas a pequefia escala han surgido
principalmente debido al fracaso de los servicios publicos. Un
estudio sobre el papel de las pequefias empresas y
asociaciones de los usuarios del agua en el suministro de
agua a areas rurales de Marruecos, demostré que hay
grandes oportunidades para que empresarios y actores locales
se impliquen de forma significativa. También se ha sefialado el
potencial de los empresarios locales en otros contextos, como
en Uganda. En 1991 se concedieron varios contratos de
gestion de los servicios hidricos a compaiias locales de
Uganda para la gestion del suministro de agua a nueve
ciudades pequefias. Previamente, el Banco Mundial habia
invertido en mejoras de la infraestructura. En 2003, la

En Porto Alegre, Brasil, en la pasada década, se
invirtieron 140 millones de ddlares estadounidenses
en sistemas hidricos y de saneamiento, de los
cuales el 80% se generd a través de las tarifas. El
sistema tarifario incluye subsidios cruzados y un
requisito de suministro minimo de agua de 10 m3
mensuales para los hogares de bajos ingresos, que
solo tienen que pagar el coste de 4 m3. Existen
diferentes niveles de tarifas dependiendo de los
ingresos. Los grandes consumidores, como las
fabricas y los talleres, pagan tarifas mas elevadas.

Se ha informado de que el 99,5% de Ia ciudad
dispone de un abastecimiento de agua de buena
calidad y que se trata el 84% de las aguas
residuales de la ciudad. Es interesante observar que
esta parte de Brasil es conocida por tener mas
riqueza y menos desigualdad social que muchas
otras zonas del pais; ademds, hay una gran
actividad asociativa. Por tanto, parece que el
sistema de gobernabilidad, asociado con los niveles
existentes de riqueza y |a vitalidad de la sociedad
civil, han hecho posible obtener las inversiones

necesarias para mejorar el abastecimiento de agua
y el saneamiento. Parece por tanto que es menos
una cuestion de si un servicio deberia ser publico o
privado y mds una cuestion relacionada con la
fortaleza de las instituciones existentes y cémo
éstas pueden desempefiar tareas publicas en
beneficio del conjunto de la sociedad.

Fuente: Mehta y Mirosa-Canal, 2004.
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RECUADRO 2.14:

Implicar a las compafiias privadas en la gestion del
abastecimiento urbano de agua se considera una de
las opciones para mejorar los servicios en los paises
en vias de desarrollo. Pero, ;qué hay de la gestion
del abastecimiento rural de agua? ;Cémo pueden
los pequefios empresarios y otros actores locales
implicarse de un modo significativo? Un ejemplo es
el caso de Marruecos.

El abastecimiento de agua en las areas rurales de
Marruecos se ha desarrollado con mucha mas
lentitud que en Ias dreas urbanas. La cobertura en
las areas rurales se ha estimado en un 40%. La
autoridad central para la gestion del agua Office
National de I'Eau Potable (ONEP) se enfrenta a los
retos de aumentar I3 cobertura del abastecimiento
de agua y sostener dichos esfuerzos. La ONEP estd
actualmente explorando medidas para
descentralizar, delegar y subcontratar el suministro
rural de agua. Un estudio piloto revela que las

pequenias empresas (de entre uno a cinco
empleados) y Ias organizaciones de usuarios del
agua tienen un gran papel potencial de mejorar el
abastecimiento rural de agua. Las pequefias
empresas tienen un importante papel que
desempefiar en el funcionamiento y mantenimiento
de Ias estaciones de bombeo, el control de fugas,
as reparaciones y el mantenimiento de las tuberias
principales, el mantenimiento de las redes locales
de tuberias, las tuberias bajantes y las conexiones
domeésticas, I3 lectura de contadores de agua y el
control de 3 calidad del agua. A través de este
estudio se hizo patente que las pequefias empresas
disponen de cierta experiencia técnica pero que
carecen de experiencia en la gestion comercial. Las
comunidades preferian a los empresarios locales
que ya conocian. Resulta interesante observar que
los empresarios mostraban una fuerte preferencia
por los contratos de servicios antes que por los
contratos de gestion. El contrato de servicios tiene

la ventaja de ofrecer al operador un ingreso
relativamente “seguro”, ya que no depende de la
cantidad de agua vendida y su precio. Los contratos
de gestion normalmente insisten en que los
ingresos se basan en las tarifas y la cantidad de
agua vendida y por tanto introducen mayor
incertidumbre en los futuros ingresos. Del estudio
también se dedujo que las asociaciones de usuarios
tienen un importante papel que desempear en el
mantenimiento de las redes locales de agua ademds
de en la movilizacion de las comunidades. Las
asociaciones de usuarios del agua, junto con las
autoridades locales, desempefiaron un importante
papel en la gestion comercial del agua a través de
la administracion de los consumidores, la lectura de
contadores y el control de los usuarios ilegales.

Fuente: Brikké, 2004.
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contratacion sobre la gestion del suministro de agua se habia
extendido ya a 24 ciudades. La base de estos contratos de
gestion se remonta a las reformas legales e institucionales
llevadas a cabo en Uganda durante la década de los 90. Hay
signos de que estos contratos de gestion han alcanzado
algunos de sus objetivos. Puesto que una gran proporcion de
las personas pobres de zonas urbanas vive en pequefas
ciudades o nucleos poblacionales, este ejemplo puede ilustrar
que existe el potencial para que compafiias locales de
pequefia escala lleguen a hogares urbanos de baja renta que
no gozan de un suministro suficiente (McGranahan, 2004b).

Las empresas privadas locales a menudo tienen varias
ventajas comparativas: 1) conocimiento de las condiciones
locales; 2) adquisicion, produccion y empleo local; 3)
operaciones a mediana y pequena escala que puedan tener
una repercusion positiva en los servicios de ciudades
medianas, pequefias y pueblos; 4) nichos de mercado y una
multiplicidad de tecnologias apropiadas que pueden
explorarse de un modo mas efectivo. Sin embargo, una mayor

implicacion de las empresas locales en la operacion de los
servicios hidricos y de saneamiento, no implica
necesariamente que se mejoren los servicios que se ofertan a
las personas pobres. Todavia no existe una prueba
concluyente de que los operadores de redes hidricas locales
que operan 3 pequena escala sean mas eficientes que otros
tipos de sistemas para llegar hasta las personas pobres y los
asentamientos informales (McGranahan, 2004b). El llegar de
modo efectivo a las personas pobres continuara dependiendo
de la naturaleza de los contratos, de unos sistemas de
gobernabilidad sélidos, del aumento de las inversiones y de la
extension de las capacidades locales de gestion del agua. Un
inconveniente es que los empresarios locales en muchos
paises en vias de desarrollo no tienen experiencia en
gestionar ni en operar servicios publicos (McGranahan,
2004b). Como se ha visto en el caso del abastecimiento rural
de agua en Marruecos (véase el Recuadro 2.14), en
determinados contextos puede haber preferencia por el
establecimiento de contratos de servicios con el sector publico
en vez de con compaiias gestoras y operadoras.
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33 Parte. La descentralizacion del control del
agua v la toma de decisiones

El Principio 10 del Programa 21 (Naciones Unidas, 1992) afirma:

El mejor modo de tratar las cuestiones ambientales es a través de la participacion de todos los
ciudadanos concernidos, en el nivel que corresponda. En el plano nacional, toda persona debera tener
un acceso adecuado a la informacion sobre el medio ambiente de que dispongan las autoridades
publicas, incluida la informacion sobre los materiales y las actividades peligrosas en sus comunidades,
asi como la oportunidad de participar en los procesos de toma de decisiones. Los Estados deberan
facilitar y fomentar la sensibilizacion y la participacion piblica poniendo la informacion a disposicion
de todos. Debera proporcionarse un acceso efectivo a los procedimientos judiciales y administrativos,
entre los que se incluyen el resarcimiento de los dafos y los recursos pertinentes.

Sin embargo, la implementacion de estos derechos adn no ha
avanzado al mismo ritmo que las expectativas generadas por
esta declaracion internacional. La ausencia de informacion o
de mecanismos de participacion y recurso desemboca en
decisiones que tienen un impacto negativo, excluyen y
consiguientemente despiertan la oposicion de las
comunidades afectadas. Tales decisiones raramente son
efectivas, frecuentemente son ilegitimas e injustas y minan la
capacidad de integrar los asuntos medioambientales en los
procesos de desarrollo. Como indica el Convenio sobre el
acceso a la informacion, la participacion publica en la toma de
decisiones y el acceso a la justicia en materia de medio
ambiente en los Estados miembros (Convenio de Aarhus) de la
Comision Econémica para Europa de las Naciones Unidas
(CEPE), ningun pais ha desarrollado plenamente las politicas o
la capacidad organizativa para implementar todos los pilares
del Principio 10. Esto es aun mas cierto en muchos paises en
vias de desarrollo donde la transparencia y la inclusion en la
toma de decisiones cuentan con poca historia y a menudo
tienen que hacer frente a una resistencia mas tenaz por parte
de intereses particulares dentro y fuera de los Gobiernos.

Mas o menos en la tltima década, se ha reconocido que, si
se quiere que los esfuerzos para mejorar la cantidad y
calidad del abastecimiento hidrico tengan éxito, éstos, no
solo deben ser técnicamente sélidos y econdmicamente
viables, sino que también deben ocuparse directamente de
paliar la pobreza, de la cesion de poderes a nivel local y de
la sostenibilidad del medio ambiente. En este sentido, se ha
reconocido que las organizaciones y comunidades locales
que son usuarias directas del agua poseen un solido
conocimiento hidrologico y socioeconémico local y son las
que mas tienen en juego en las decisiones sobre el agua.

La importancia de la participacion y de los enfoques desde la
base, asi como el papel fundamental de las iniciativas de la
comunidad local para resolver los retos del agua ha sido
puesta de manifiesto en el Parlamento del Rio Arwari en

Rajastan, India. El parlamento del rio, constituido en 1998,
se basa en un enfoque de cuenca centrado en la comunidad
y estd formado por unos 70 pueblos y 46 microcuencas
hidrograficas. El parlamento se retine dos veces al afio y
tiene una amplia gama de objetivos, entre los que se
encuentran: la gestion sostenible de los recursos hidricos, la
gestion de la fertilidad del suelo y de la erosion de la tierra,
el freno de las actividades mineras ilegales, la generacién de
autoempleo v las opciones de medios de sustento
alternativos, Ia promocion de grupos de mujeres y el
incremento de la productividad agricola a través del uso de
semillas y abonos locales. Se ha informado de que ha habido
impactos sociales, econémicos y medioambientales positivos.
Entre otras cosas, se han regulado los patrones de utilizacion
de los recursos, y se ha creado una plataforma para resolver
las disputas relacionadas con el reparto y la gestion del
agua, los bosques v las tierras (Moench et al., 2003).

En distintos paises estan surgiendo métodos alternativos para
ampliar y profundizar la participacion publica a la hora de
abordar los retos relacionados con el agua y otros referentes
al desarrollo. Las reformas que pretenden aumentar la
inclusion en la toma de decisiones relacionadas con el agua
se aplican al sector del agua de diversas maneras y grados.

3a. Beneficios de la descentralizacion

El concepto de descentralizacion ha evolucionado a lo largo
del tiempo y recibido distintas interpretaciones. De un modo
simple, se puede definir la descentralizacion como un medio
de acercar la toma decisiones al punto en que se realiza el
trabajo practico. Entre otras, la descentralizacion se ha
definido como la principal estrategia para transferir la
responsabilidad desde el Gobierno central a los niveles
subnacionales de Gobierno, lo que representa un cambio
fundamental del marco institucional en el que se toman las
decisiones politicas, sociales y econdmicas (Rondinelli et al.,
1984).
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El término se usa ahora con sentidos que se desvian en
muchos aspectos de esta caracterizacion, ya que actualmente
la descentralizacion también se refiere a la transferencia de
responsabilidades a la sociedad civil y el sector privado. Por
tanto, la descentralizacion deberia verse como un proceso en
el que el Gobierno cede algunos de sus poderes de toma de
decision y responsabilidades de gestion a niveles inferiores
de Gobierno, al sector privado 0 a organizaciones comunales
y de la sociedad civil.

Cuando funciona bien, la descentralizacion reporta muchos
beneficios: puede permitir la democratizacion en la toma de
decisiones a través de una mayor inclusion, transparencia y
responsabilidad de las partes concernidas. Si se implementa
adecuadamente, la descentralizacién puede dar la posibilidad
a las personas, sobre todo a las que carecen de influencia
social y politica y de medios econémicos, de tener voz y
tomar parte en las decisiones que definen sus oportunidades
de subsistencia. Esta también puede fomentar la integracion
del conocimiento vy las practicas tradicionales con tecnologias
innovadoras y la ciencia para promover una gestion justa y
eficaz de los recursos y servicios hidricos.

Los sistemas descentralizados pueden hacer que los
Gobiernos sean mas receptivos. Es mas probable que los
funcionarios del sector publico local sean denominados como
responsables por los consumidores locales de servicios que
los funcionarios del Gobierno central. Ello puede, por tanto,
promover la receptividad en los organismos de gobierno para
ocuparse de los servicios hidricos y las carencias
administrativas. La existencia de Gobiernos locales
autonomos v flexibles puede promover la produccion de
practicas innovadoras y adecuadas. De modo similar, los
Gobiernos locales pueden estar en mejor posicion para
trabajar con ONG locales y otras organizaciones voluntarias
comunitarias con el fin de identificar problemas y definir
soluciones. Las decisiones de descentralizacion pueden
conducir @ un acceso publico mas facil a la informacion sobre
el agua, lo que también supone menores costes para los
ciudadanos a la hora de obtener informacion sobre la eficacia
del Gobierno en la oferta de servicios gubernamentales
locales que si se tratara del Gobierno central.

Como se ha sefialado, la descentralizacion llevada a cabo de
manera adecuada puede suponer una mayor democratizacion
y un acercamiento de las decisiones a los usuarios del agua.
Pero también hay motivos de eficiencia econémica tras la
descentralizacion que a menudo van en paralelo a los
objetivos de democratizar la toma de decisiones. Se supone
que acercar las decisiones a los usuarios del agua puede
revertir en un mejor reparto de los recursos hidricos y de la
prestacion de servicios. En un sistema de bienes y servicios
publicos altamente centralizado, a menudo hay una carencia
de informacion fiable sobre los costes reales de dichos
servicios y de hasta qué punto éstos estan subvencionados.

Ademas, existe informacién limitada sobre el rendimiento y
la calidad de los servicios de los organismos del sector
publico. Por el contrario, el reparto de recursos entre los
servicios del sector publico probablemente sea mds
eficiente bajo un régimen descentralizado, ello suponiendo
que las instituciones publicas locales probablemente
dispongan de mayor informacion sobre las preferencias y
necesidades de los ciudadanos, como por ejemplo sobre
las demandas de agua entre los diversos grupos de
usuarios y la disposicion y la capacidad para pagar por
mejoras en los servicios. Otro modo de descentralizacion
es hacer que los usuarios directos del agua sean mas
responsables de la gestion de la misma. Por ejemplo, los
beneficios de Ia participacion de la comunidad local y el
recurso a gestores tradicionales del agua para mediar en
los conflictos por el agua, repartir el agua de modo
eficiente y equitativo y mantener la infraestructura de
riego, han sido demostrados en el caso de la gestion del
riego en India. Dichas experiencias pueden servir también
como punto de entrada para la descentralizacion de las
responsabilidades de gestion del riego. Las modalidades y
premisas locales para el reparto del agua, las practicas de
gestion y los mecanismos de resolucion de conflictos
pueden variar.

3b. La descentralizacion en practica

A pesar del trabajo de reforma en curso, muchos paises ain
carecen de disposiciones legales acerca de la responsabilidad
sobre el agua de los Gobiernos locales en la gestion y
desarrollo de los recursos hidricos. Un estudio sobre 42
paises de Africa, Asia, Europa y América Latina indica que 24
paises carecen de disposiciones legales sobre Ia
responsabilidad de los Gobiernos locales. Sin embargo, en
algunos paises, las disposiciones legales sobre gestion de los
recursos hidricos locales tienen mucho peso. Por ejemplo, en
Mongolia, los gobernadores regionales y locales son
responsables de la gestion del agua y de los planes para la
recogida, restablecimiento y uso del agua. Las leyes hidricas
de Vietnam exigen enfoques mas integrados y han
descentralizado la gestion del riego a los comités del agua
locales!2.

;Qué nos dice la practica de la descentralizacion? La
descentralizacion del poder para gestionar el agua (no solo
leer contadores y reparar fugas) no es facil. A veces existen
potentes fuerzas sociales y politicas, tanto dentro como fuera
del Gobierno, que se benefician de la preservacion del status
quo. Una serie de estudios confirma la hipatesis general
surgida de [a investigacion de que la teoria y Ia retérica de la
descentralizacion, con frecuencia, no se corresponde con la
disposicion de los Gobiernos centrales y sus organismos anejos
a ceder el poder (Olowu y Wunsch, 2003).

Los afos de autoridad centralizada pueden haber minado los
antiguos sistemas tradicionales de gestion de los recursos,

La
descentralizacion
puede dar la
posibilidad a las
personas, sobre
todo a las que
carecen de
influencia social
y politica y de
medios
econémicos, de
tener voz y
tomar parte en
las decisiones
que definen sus
oportunidades
de subsistencia

12. Estos datos se basan en
informacion extraida del sitio
web “Water Law and
Standards". Véase:
www.waterlawandstandards.org.
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RECUADRO 2.15:

En los estados indios de Karnataka, Andhra Pradesh y
Tamil Nadu, los gestores tradicionales del agua se
llaman Neerkatti. Estos son los responsables de
gestionar los depdsitos de agua para el riego. Su
conocimiento del terreno, del drenaje y de las
necesidades de riego es mucho mds profundo que el
que puedan tener los ingenieros que se ocupan hoy
dia del agua. Su trabajo comienza antes del monzon.
El mantenimiento del depdsito, que es de propiedad
comunal, requiere de la accion colectiva. Los
Neerkattis fijan la fecha en que la comunidad ha de
ayudar a limpiar de lodos el depésito y la balsa; hacen
una estimacion del trabajo requerido y lo dividen entre
los beneficiarios de los depositos. Con las primeras
lluvias del monzon, hacen una estimacion de las
reservas disponibles de agua y deciden sobre la cuota
de agua por persona y el tipo de cultivos que hay que
sembrar. Los Neerkattis aseguran el suministro a todos
los campos de modo rotatorio. La forma en que esto
se lleva a cabo puede variar. En un determinado
pueblo, por ejemplo, los usuarios finales son los
primeros en recibir el agua. Las tierras localizadas mds
cerca de los depositos se beneficiaran de las
filtraciones de agua. La duracion del riego depende de
cada cultivo. Si el cultivo se empieza a secar, los
Neerkattis estan autorizados a desviar el agua hacia
los campos sedientos, cortando incluso la derivacion a
todos los demas campos; también pueden tener otras
funciones relacionadas con la gestion de los cultivos.
Para minimizar el riesgo de partidismo, los Neerkattis
no gozan de ninglin poder formal politico ni poseen
tierras vinculadas al sistema de depésitos de agua.

como es el caso de los afios de Gobiernos coloniales

Sistemas similares con gestores tradicionales del
agua también se encuentran en otras partes de
India, como en Ladakh, Uttaranchal y Maharashtra.
Por ejemplo, en el sistema de riego cooperativo de
Maharashtra, los comités de agricultores designan a
los gestores del agua. El puesto es a menudo
hereditario para garantizar la lealtad a la practica
local. Para asegurar la neutralidad en la toma de
decisiones sobre el riego, se suele elegir a residentes
del pueblo sin tierras. La funcion de éstos es vigilar,
regular y mantener los flujos de agua en I3 acequia
principal, las derivadas y las de cada campo. Los
gestores del agua desempefian un papel crucial a la
hora de resolver disputas sobre el agua gracias a su
conocimiento de los flujos hidricos en los distintos
sistemas de acequias. En algunos pueblos de Ladakh,
se formaliza por escrito un contrato entre los
gestores tradicionales del agua y los habitantes del
pueblo. El contrato estipula las obligaciones y
responsabilidades y la imparcialidad de estos
gestores. Los gestores también supervisan el
mantenimiento y median en los conflictos. Si hay
alguna disputa seria, el asunto puede ser transferido
a otras instituciones del pueblo. También difiere la
manera de decidir sobre el reparto de agua. En
algunos lugares, ha habido una especie de sistema
de loteria llevado a cabo para garantizar un reparto
imparcial. En otros lugares, el agua de riego se
concede prioritariamente al agricultor que labra
primero I3 tierra, independientemente de su
ubicacion.

La funcion de los gestores tradicionales del agua se
ha reducido enormemente en los tltimos 50 afios,
principalmente debido a que el agua se esta
convirtiendo en una propiedad del Estado. Por tanto,
la gestion del riego corre por cuenta de los
departamentos del Gobierno y ha derivado hacia
una tendencia inducida por el Gobierno a usar las
aguas subterrdneas para el riego en vez de las
superficiales. Consiguientemente, la infraestructura
tradicional de riego con depositos se ha degradado
y las acequias se han obstruido. La gestion
tradicional del agua a menudo choca con practicas
formales de concesion de permisos de agua y
normativas; por consiguiente, se crean
incertidumbres acerca de las responsabilidades de
gestion. Los Gobiernos de Andhra Pradesh y Tamil
Nadu han promulgado recientemente leyes para
reforzar la gestion participativa del riego, producto
de las crecientes disputas sobre el agua y de Ia
necesidad de restablecer los depositos de agua. Sin
embargo, esta legislacion ha implicado en gran
medida la creacion de miles de asociaciones de
usuarios del agua (solo en Andhra Pradesh se han
constituido 70.000), sin restablecer la funcion de los
gestores tradicionales del agua. Estas asociaciones
de usuarios del agua han tenido resultados muy
desiguales. En cualquier caso, se esta perdiendo
cada vez mas el conocimiento de la gestion
tradicional del agua.

Fuente: Centro para la Ciencia y el Medio Ambiente (CSE),
2003.

seguidos de una autoridad centralizada (véase el Recuadro
2.15). La pasada centralizacion de la toma de decisiones
sobre el agua en India ha llevado a que cada vez se pierdan
mas las formas locales de gestionar los recursos hidricos. En
tales casos, han de reinventarse y reformularse las
organizaciones locales de gestion del agua que emanan de la
sociedad civil.

Las tendencias observadas muestran que muchos Gobiernos
no estan dispuestos a descentralizar los poderes y recursos
necesarios a los organismos locales, lo que puede reprimir
gravemente las opciones de los organismos locales a Ia hora
de gestionar los recursos hidricos y prestar servicios. También
se ha observado que los Gobiernos recuperan poderes y
recursos financieros de los organismos locales, a menudo en
respuesta a la presion de los burdcratas y legisladores
descontentos con la pérdida de poder (Manor, 2003). Por

ejemplo, en Oriente Medio y en el Norte de Africa, muchos
casos de Gestion Participativa del Riego (GPR) indican que los
Gobiernos dan a la GPR un apoyo retérico, pero que en la
practica no proporcionan estructuras de incentivos
adecuadas, ni mecanismos institucionales o normas que
permitan una gestion local efectiva del riego. A pesar de la
evidencia de que la GPR funciona, algunos Gobiernos no son
tan entusiastas acerca de la gestion local del agua como
reivindican ser. Algunos estudios de casos demuestran que,
con la aplicacion de la GPR, la eficiencia del uso del agua
puede aumentar de un 30% a un 50% y que la energia
usada para el bombeo puede reducirse a la mitad (Attia,
2004). Entre otros beneficios menos documentados se
encuentra la reduccion de los conflictos locales por el agua y
una sensacion de fortalecimiento del poder comunitario e
individual que se cree mejora Ia salud familiar y el bienestar
(Brooks, 2002).



LOS RETOS DE LA GOBERNABILIDAD DEL AGUA - 77

Otros estudios han sido enfocados hacia el potencial de la
descentralizacion para reforzar la participacion democratica y
el fortalecimiento de los poderes de los grupos marginados,
incluidas las mujeres. Estos estudios demuestran que la
descentralizacion democrdtica tiene un historial muy desigual
como medio de reducir la pobreza. Se ha sefialado que ésta
puede ayudar a reducir la pobreza que surge de las
desigualdades entre regiones, pero que a menudo no
disminuye realmente la que surge de las desigualdades dentro
de as regiones. Pruebas recientes sugieren que el impacto de
la descentralizacion puede ser mds positivo de lo que se habia
pensado antes, sobre todo para las mujeres. Hay pruebas
evidentes de que la presencia de un niimero significativo de
mujeres en los organismos locales de toma de decisiones
aumenta, a veces, la cantidad y calidad de servicios cruciales,
como el cuidado prenatal y postnatal (Manor, 2003).

3c. Informacion, desarrollo y acceso

La participacion de las personas y el acceso a informacion
relevante sobre el agua son prerrequisitos esenciales para
el éxito de la descentralizacion. Una de las razones por las
que se defiende que la descentralizacion conduce a
eficiencia y equidad en la asignacion y distribucion del agua
es porque ello permite adaptar los servicios a nivel local a
las necesidades y las demandas locales ;Cuales son los
mecanismos que hacen que los que toman decisiones
puedan tener conocimiento de las necesidades, demandas y
experiencias locales? El inico método factible es disponer
de un proceso inclusivo y transparente de toma de
decisiones locales y centrales a través del cual los
diferentes actores puedan expresar sus derechos y
preferencias. Este punto se ha subrayado en una

comparacion efectuada de casos de gestion de recursos
basada en la comunidad que han tenido éxito con otros que
han fracasado en México. Se han identificado dos rasgos
distintivos de la gestion con éxito: el primero puso énfasis
en el importante papel que tienen Ia asambleas
comunitarias, convocadas regularmente y con elevado nivel
de asistencia; y el segundo hizo hincapié en la importancia
de las practicas de rendicion de cuentas e informacion que
proporcionan a los miembros de la comunidad un flujo de
informacion suficiente (Klooster, 2000). La diferencia que
dichas asambleas comunitarias locales, en tanto que foros
transparentes de participacion activa, puede suponer para
los servicios hidricos ha sido también referido desde otras
partes de América Latina. Un estudio de caso (Rosensweig,
2001) referido a la pequenia ciudad de Itagua, Paraguay,
mostro que las juntas comunitarias del agua tenian mas
éxito a la hora de mejorar los servicios hidricos.

3d. Grado de participacion piiblica en la
toma de decisiones relativas al agua

Los bajos niveles de participacion y acceso a la informacion
también se han confirmado en una serie de estudios de paises
llevados a cabo por la Iniciativa de Acceso (TAI) en 2001-03.
La Tabla 2.2 muestra que las disposiciones legales referentes
a la participacion local son débiles.

En la primera ronda de evaluaciones nacionales llevada a cabo
por TAI, el acceso a la informacion sobre el control de la calidad
del agua y el grado de participacion publica en los procesos de
toma de decisiones sobre el agua se destacaron como aspectos
clave para la mejora en la mayoria de los paises!3.

Tabla 2.2: Derechos de participacion piblica en los marcos constitucional y legal

Proyecto escolar de
UNICEF en un campo de
desplazados internos en
Sudan

Indicadores
Garantias
constitucionales de la
participacion publica

Exhaustividad en la
notificacion vy las
observaciones en los
diferentes tipos de
procesos de toma de
decisiones

Requisitos de
notificacion publica y
observaciones para
evaluaciones de impacto
ambiental

Débil

La constitucién no garantiza
explicitamente el derecho

a la participacién publica
en la toma de decisiones
en: Chile, Hungria, India,
Indonesia, México,
Sudafrica, Estados Unidos
No se especifican los tipos
de decisiones referidas a
politicas y proyectos que
requieren notificacion
publica y observaciones:
Indonesia, Tailandia

No se requiere notificacion
publica ni observaciones
para las evaluaciones de
impacto ambiental (EIA):
Tailandia

Medio

No se ofrece ningtin valor:
s6lo dos opciones de
indicadores “fuerte” y
“débil"

Se especifican los tipos de
decisiones referidas a
proyectos que requieren
notificacion publica y
observaciones, pero no las
decisiones sobre politicas:
Chile, Hungria, India,
Uganda

Las EIA requieren notificacion
publica y observaciones en
la etapa final: Hungria,
India, Indonesia, México,
Uganda

Fuente: La Iniciativa de Acceso, Informes de los equipos nacionales, véase WRI, 2002.

Fuerte

La constitucion garantiza el
derecho a la participacion
publica en la toma de
decisiones en: Tailandia,
Uganda

Se especifican los tipos de
decisiones referidas a politicas
y proyectos que requieren
notificacion puablica y
observaciones: México,
Sudafrica, Estados Unidos

Las EIA requieren notificacion
publica y observaciones en las
diversas etapas: Chile,
Sudafrica, Estados Unidos

13. En el periodo 2001-03, TAI
llevo a cabo evaluaciones
piloto en nueve paises para
comprobar su metodologia e
identificar las necesidades de
acceso mejorado a la
informacion y la
participacion. Por ejemplo, se
utilizaron varios sub-
indicadores para evaluar una
serie de caracteristicas de
participacion publica en casos
especificos de toma de
decisiones. Algunos de estos
indicadores examinan la ley y
las normas que rigen la
participacion publica. Otros
se centran en la practica
ilustrada por procesos
seleccionados de toma de
decisiones. Los resultados
aqui descritos estan basados
en los informes que se
pueden acceder en
www.accessinitiative.org
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... el puablico,
rara vez dispone
de acceso a una
informacion util
sobre la calidad
del agua
potable

v superficial

Las evaluaciones piloto de TAI indicaron lo siguiente:

m Los derechos de participacion publica estan
insuficientemente articulados en la mayoria de los marcos
legales y constitucionales de los paises piloto.

m Los casos de formulacion de politicas medioambientales a
nivel nacional fueron registrados en los puestos mds altos
en calidad y accesibilidad.

m Los procesos de planificacion regionales o locales
demostraron niveles medios o fuertes de accesibilidad,
pero una variabilidad considerable de la calidad del
esfuerzo llevado a cabo por las autoridades publicas.

m En los sectores productivos, extractivos, de infraestructura y
otros en el ambito nacional de los paises piloto, la toma de
decisiones es, por lo general, menos accesible al publico.

m Las decisiones a nivel de proyecto registraron una
participacion publica muy variable por lo que se refiere a
calidad y accesibilidad.

m La participacién suele ser mas baja en las primeras etapas
de la toma de decisiones y en el control de la
implementacion o en la revisién de la ejecucion.

m Los procesos de toma de decisiones normalmente situan
en el publico o en las comunidades afectadas la
responsabilidad de iniciar la participacion.

m Una participacion publica significativa mejora las
decisiones. En los casos donde el Gobierno del pais piloto
invirtio en apoyar una participacion significativa y solicitd
informacion de forma activa —o donde la sociedad civil
organizo o inici¢ un dialogo o proporciond datos a los que
respondid el Gobierno— las decisiones adoptadas
incorporaron aspectos medioambientales y sociales.

En el periodo 2004-05, mas de 20 paises se sometieron a
evaluaciones de TAl, lo que suministrard mas informacion
sobre la puesta a disposicion de informacion y la
participacion. Algunos resultados iniciales de esta ronda de
evaluaciones han mostrado lagunas especificas, sobre todo
en la difusion de la informacion entre grupos minoritarios
asi como en Ia implicacién del pablico en procesos de
planificacion. A medida que los paises desarrollan planes de
GIRH, es importante examinar en qué grado, no sdlo se
consulta al publico, sino que se le hace participe de la
formulacion de los planes. El Recuadro 2.16 destaca dos
casos relacionados con el acceso a la informacion sobre el
agua vy la participacion en Ucrania y Estonia. Ademas, TAl ha
iniciado un proceso de desarrollo de indicadores de

gobernabilidad del agua que seran sometidos a pruebas
piloto en 2005-06.

3e. Acceso a la informacion sobre calidad
del agua

La informacion sobre el agua también moviliza a la opinion
publica para instar a los que contaminan y a los Gobiernos a
que reduzcan la contaminacion y mejoren la calidad del
agua. Las evaluaciones piloto de TAI concluyeron que el
publico rara vez dispone de acceso a una informacion (il
sobre |a calidad del agua potable y superficial. La Tabla 2.3
indica que, aunque la calidad de la informacion sea
aceptable, su acceso esta a menudo muy restringido. Como
resultado de ello, los individuos y comunidades no pueden
protegerse a si mismos del agua contaminada o hacer un
seguimiento de la mejora de su calidad. Las evaluaciones
piloto de TAI sobre el acceso a la informacion sobre calidad
del agua arrojaron ademas los siguientes resultados:

m Los sistemas de control de la calidad de agua evaluados
habian estado en funcionamiento durante mas de tres
afios. Todos los sistemas de control, a excepcion de los de
India, proporcionaron regularmente informes, por lo menos
durante este periodo. Algunos de los sistemas de control
habian estado operativos durante décadas. Por ejemplo,
RandWater en Sudafrica empez0 a operar en 1927.

m Teniendo en cuenta la cantidad de parametros estudiados,
los sistemas de control se dividen en completos o basicos.
En Hungria, India, México, Sudafrica y Estados Unidos, se
comprobo que los sistemas elegidos controlan un conjunto
de parametros fisicos, bacterioldgicos, quimicos y viricos
del agua. Los sistemas en Tailandia y Uganda controlan
unos parametros mas basicos.

m L3 calidad del sistema para proporcionar informacion sobre
la calidad del agua también depende de cémo las redes
de control estén coordinadas. Los sistemas de control
pueden cubrir una simple 4rea urbana (como en México o
Indonesia); paises enteros (como en Hungria, India, Chile
y Tailandia); o regiones concretas dentro de un pais (como
el estado de California en los Estados Unidos).

m En Tailandia, al contrario, el control del agua potable del
grifo depende de varias instituciones: las plantas de
tratamiento y depuracién de agua metropolitanas, las
autoridades del agua provinciales y la empresa privada
Universal Utilities Company. El control del agua embotellada
depende de otro organismo: la Administracion de
Alimentos y Medicamentos. En Tailandia también se
observé que, mientras que algunos datos analiticos sobre
la calidad del agua del grifo se podian obtener de las
autoridades del agua, la Administracion de Alimentos y
Medicamentos (FDA, por sus siglas en inglés) no realiza
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RECUADRO 2.16:

Emergencias relacionadas con el agua en
Ucrania

Se llev a cabo la evaluacion del caso de una
emergencia que tuvo lugar en 2000 y que supuso
la contaminacion de las aguas subterraneas en los
cinco asentamientos del distrito de Pervomasysk, en
I3 division administrativa de Mykolayiv, causada por
varios agentes quimicos extremadamente toxicos (el
también llamado “Accidente de Boleslavchik"). Se
utilizaron diferentes indicadores para estimar el
acceso a la informacion sobre emergencias
medioambientales. Entre los indicadores, se otorgd
la maxima puntuacion a la presencia de informacion
sobre las emergencias medioambientales en
Internet. Este tipo de informacion es de acceso libre
y se encuentra en el sitio web del Ministerio de
Emergencias de Ucrania. Sin embargo, el publico no
tuvo acceso en linea a la informacion sobre el
impacto de esta emergencia medioambiental en la
salud de las personas y en el medio ambiente v,
sobre todo, acerca de su efecto sobre I3 calidad del
agua potable. Fue bastante dificil encontrar material
empirico referente al sector quimico relacionado con
la participacion publica. El equipo de investigacion
de Ecopravo-Kiev se centr6 en el papel del publico
en el desarrollo del Plan de Accién Nacional sobre
Salud Medioambiental y sobre la ley ucraniana de
2002 "Sobre el agua potable y el sistema de

abastecimiento de agua". La evaluacion de la
participacion publica en la toma de decisiones
relacionadas con la implementacion de la politica, la
estrategia, los planes, los programas y la legislacion
se realizo usando distintos indicadores. Se observd
que no hubo participacién publica por parte del
sector quimico para desarrollar los documentos
anteriormente mencionados. Sin embargo, todos los
documentos estaban disponibles y eran accesibles
al publico.

Control del agua potable y planes hidricos
regionales en Estonia

En este caso, se evalud el acceso a los datos sobre
el control del agua potable en una pequenia ciudad
al sudeste de Estonia donde se sabe que existen
problemas relacionados con el agua potable que
son representativos de toda la region. La ciudad
también es representativa en términos de capacidad
administrativa. Cuando se compara el nivel de
difusion de los datos sobre agua potable con la de
los datos relativos al control de la calidad del aire,
se ve que Ia difusion de los primeros no esta muy
desarrollada. Una de las razones es quizas que el
control del aire es jurisdiccion del Ministerio de
Medio Ambiente (donde se han llevado a cabo
varios cursillos de formacion y proyectos para
implementar la Convencién de Aarhus), mientras

que el control del agua potable recae en el
Ministerio de Asuntos Sociales. Existe un fuerte
mandato legal para el control del agua potable,
pero resulta problematico hacer publicos estos
datos. Sin embargo, el Ministerio de Asuntos
Sociales ha iniciado un proyecto para difundir los
datos sobre el control del agua potable al piblico
via Internet. En Estonia existen ocho subcuencas en
las que el Gobierno ha empezado a elaborar planes
de gestion del agua. La cuenca del Pandivere estd
ubicada en el centro de Estonia y es una region
sensible a los nitratos. Se invit6 a todo el publico a
que participara en la redaccion del plan de gestion
del agua y se dio un tiempo prudencial para hacer
comentarios. La aportacion del publico se incorporo
a la decision final. Sin embargo, desde el punto de
vista de la implicacion de las minorias, la
oportunidad concedida a la participacion publica fue
negativa. No se hicieron especiales esfuerzos por
invitar a los rusoparlantes (aproximadamente el 5%
0 menos de la poblacion residente en la cuenca) a
participar en el desarrollo del plan. Aunque Ia ley
prescribe condiciones para la participacion (por
ejemplo, tiempo para comentarios, nimero de
reuniones, etc.), no dice nada acerca de adoptar
medidas especiales para implicar a Ias minorfas.

Fuente: La Iniciativa de Acceso; Informes de los equipos
nacionales; EcoPravo, Kiev, Ucrania; y el Instituto del Medio
Ambiente de Estocolmo, Tallinn, Estonia, 2004.

ninglin seguimiento de los agentes contaminantes en el
agua embotellada. La FDA solo presta atencion a las
conclusiones de sus analisis: si la calidad del agua potable
de la marca seleccionada es "segura”. Esta politica significa
que los consumidores no pueden comprobar la presencia
de agentes contaminantes especificos. Estos detalles puede
ser relevante para grupos poblacionales de riesgo como
nifos, mujeres en estado y personas mayores.

m En Hungria, sin embargo, los distintos aspectos
relacionados con el control del agua potable y superficial
los gestionan distintos organismos y los sistemas y los
datos ni se coordinan ni se integran. La leccién que hay
que aprender de los ejemplos tailandés y hangaro es
sencilla: los sistemas unificados e integrados ofrecen una
imagen més coherente de I3 calidad del agua y suponen
un menor reto a la hora de obtener informacion.

m Las tecnologias de la informacién facilitan el acceso
publico a la informacion. Los sitios web proporcionan cada

vez mas una oportunidad para que el publico aprenda mas
sobre los aspectos relacionados con el control de la
calidad del agua. En Hungria, el sitio web del Programa
Nacional de Accion Sanitaria proporciona amplia cobertura
de los asuntos relacionados con el medio ambiente y la
salud. En California, el sitio web del Environmental Justice
Coalition for Water anima a los ciudadanos a que se
involucren en el control de Ia calidad del agua en sus
comunidades.

m Hay dos paises que proporcionan ejemplos sobre como se

pueden difundir los datos del agua. En Sudafrica,
RandWater ha creado un sitio web donde suministra a los
usuarios datos actualizados sobre temas relacionados con
el agua. Por ejemplo, un mapa sefiala las zonas donde no
se deberia beber el agua sin tratarla previamente y donde
se deberia evitar su contacto debido al peligro de contagio
por microorganismos nocivos para la salud. En Estados
Unidos, los proveedores de agua proporcionan informes
anuales a los clientes sobre el agua potable que ofrecen.
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Tabla 2.3: Calidad y accesibilidad de los datos sobre agua en una seleccion de paises
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Pais Calidad de la informacion! Accesibilidad
Hungria? Intermedia Escasa
India Intermedia Escasa
Indonesia? Escasa Escasa
México4 Elevada Escasa
Sudafrica Intermedia Intermedia
Tailandia Escasa Escasa
Uganda Escasa Escasa
Estados Unidos: California Intermedia Elevada

1. El sistema otorga la puntuacion "escasa" cuando solo se han registrado unos pocos parametros sobre calidad del agua.

2. Datos de casi la totalidad de las 12 inspecciones y de 7 de las 19 oficinas de salud publica en cuatro semanas; 7 de las 19 oficinas
respondieron sobre la cuestion del agua potable.

3. Indonesia presentd un valor Unico tanto para la informacion sobre Ia calidad del aire como de la del agua.

4. México publica informacion sobre el agua potable a nivel estatal pero no la desglosa en abastecimiento individual de agua.

Fuente: La Iniciativa de Acceso, Informes de los equipos nacionales, 2004.

Hombres pescando al
atardecer con redes
cuadradas en Dhaka,
Bangladesh

m Por otra parte, resulta dificil obtener informacion detallada
sobre la calidad del agua potable y superficial en todos los
paises piloto, excepto en dos: Estados Unidos y Sudafrica.
Con las enmiendas de 1996 a la Ley sobre Agua Potable
Segura (Safe Drinking Water Act), Estados Unidos exige a los
proveedores de agua que suministren a los clientes informes
anuales. Estos informes se suelen enviar con las facturas;
algunos se publican también en Internet. Equipos de cinco
paises (Hungria, India, México, Tailandia y Uganda| no
Ilevaron a cabo una difusion activa de datos sobre calidad
del agua potable entre el publico, ni a través de Internet ni a
través de la prensa. En México y Uganda, los equipos no

pudieron obtener ningun dato; en India, los datos solo se
pudieron obtener a través de un contacto personal.

En resumen, existen muchas diferencias en la actuacion de
los organismos gubernamentales para proporcionar
informacion al publico sobre I3 calidad del agua potable y la
superficial. De modo conjunto, los resultados de las
actuaciones de suministro de informacién sobre la calidad del
agua dejan mucho que desear. Esto deberia compararse con
I3 evaluacion de la difusion de informacion y de la
participacion publica relacionada con la calidad del aire, que
resulto ser solida.




LOS RETOS DE LA GOBERNABILIDAD DEL AGUA - 81

49 Parte. La gobernabilidad del agua en el
futuro

En la dltima década, el agua y su gobernabilidad han ocupado un lugar destacado en la agenda politica
internacional y seguiran siendo una prioridad internacional hasta 2015 en el marco del Decenio "El agua, fuente
de vida". Los esfuerzos internacionales por promover la reforma institucional sobre el agua han incluido
recomendaciones sobre la buena gestion del agua, asi como el establecimiento de objetivos y metas para
mejorar la prestacion de los servicios hidricos a los pobres y para una mayor sostenibilidad medioambiental a
través de los ODM. Actualmente se han depositado grandes esperanzas y expectativas en los recientes
objetivos internacionales sobre el agua surgidos de la Cumbre del Milenio y la CMDS para mejorar la situacion
hidrica de miles de millones de personas. Es una paradoja que, mientras diversos foros internacionales han
intensificado sus trabajos destinados a la mejora de la situacion mundial del agua y a la implementacion de
objetivos hidricos dentro de un determinado plazo, la financiacion del sector hidrico en los paises en vias de
desarrollo esta actualmente disminuyendo o estancandose en el mejor de los casos. La financiacion procedente
de donantes sigue estancada y las inversiones adicionales de las companias multinacionales del agua para
mejorar la gobernabilidad del agua y el acceso a la misma estan actualmente disminuyendo. Hay muy pocas
pruebas de que los Gobiernos de los paises en vias de desarrollo estén reforzando sus presupuestos hidricos.

m La privatizacion de los servicios hidricos en los paises en
vias de desarrollo no ha sido capaz de cumplir las elevadas
expectativas de mejora y extension de los servicios de
abastecimiento de agua y de saneamiento. Gran parte del
debate sobre [a privatizacion se ha centrado, de modo
sesgado, en las compaiiias multinacionales del agua. Estan
brotando como hongos compaiiias de agua locales y a
pequefia escala tanto en areas urbanas como rurales y su
potencial para mejorar el abastecimiento de agua y el

Se ha demostrado que la gobernabilidad del agua es parte
de la gobernabilidad global nacional y, por consiguiente, esta
influida, para mejor o para peor, por ésta, por la cultura
nacional, por los acontecimientos locales del pais y su
entorno (por ejemplo, los conflictos) y por los desarrollos en
la economia mundial. Entre las tendencias de gobernabilidad
del agua se incluyen las siguientes:

m Como respuesta a presiones internas y a las presiones de

la comunidad internacional y organizaciones regionales
como la UE, se esta llevando a cabo actualmente un
proceso amplio de reforma de la gobernabilidad del agua.
Este progreso es desigual y por lo general lento, como
ponen de manifiesto los escasos logros en la produccion
de planes nacionales de GIRH y la escasa atencion
prestada al agua en los DELP. En los paises en vias de
desarrollo hay @ menudo significativas y serias lagunas
entre la formulacion de politicas y su implementacion, y
ello no solo por la resistencia institucional de las
organizaciones del agua del sector publico.

Se han efectuando progresos en los derechos sobre el agua
en el reconocimiento de la importancia de los mismos como
medio de abordar los problemas sociales y economicos, el
reconocimiento de la importancia de los usos y tradiciones
locales, el reconocimiento de su papel a la hora de facilitar
I3 gestion de la competencia local por el agua y el
reconocimiento del derecho humano a un agua segura.

La corrupcion es un gran problema en el sector del agua,
como en muchos otros sectores, pero sus efectos no estan
bien cuantificados por falta de informacion detallada. Este
es uno de los desafios que han sido menos abordados en
el sector y alin queda mucho por hacer al respecto.

saneamiento sigue siendo en gran medida ignorado. Hay,
por tanto, necesidad de dar un nuevo enfoque a la
privatizacién para explorar de modo mas sistematico de
qué manera las empresas locales de agua, incluyendo
tanto las companias del agua como las organizaciones de
la sociedad civil, pueden contribuir a mejorar los servicios
hidricos. Es hora ya también de reintroducir la funcién del
Gobierno y volver a poner de relieve su importancia a la
hora de recabar y promover unos fondos de inversion
apropiados, asi como su papel fundamental en la
regulacion y otras funciones de gobernabilidad.

Las recientes medidas tomadas por Gobiernos de paises de
baja renta para delegar responsabilidades de gestion del
agua a estratos administrativos mas bajos tuvieron poco
éxito. El progreso es lento, los Gobiernos no estan
delegando los poderes y recursos necesarios y, en algunos
casos, han vuelto a recuperar la responsabilidad delegada. A
menudo, los Gobiernos locales no tienen la capacidad para
hacer lo que se requiere. Los grupos locales y las personas
individuales se ven impedidos por la falta de acceso a
informacion clave y, frecuentemente, por su exclusion del
proceso de toma de decisiones sobre el agua. Deberia haber
una opinién mas serena sobre el propio concepto de
descentralizacion y los tipos de descentralizacion que son

En los paises

en vias de
desarrollo hay
a menudo
significativas

y serias lagunas
entre la
formulacion

de politicas

y su
implementacion,
y ello no sélo
por la
resistencia
institucional
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organizaciones
del agua

del sector
publico
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Hay escasa
evidencia de
que los
Gobiernos de los
paises en vias
de desarrollo
estén reforzando
sus
presupuestos
relacionados con
el agua

(tiles para mejorar la gestion de los recursos hidricos y la
prestacion de servicios. La descentralizacion, sin los
controles y contrapesos adecuados, puede llevar a que las
élites locales refuercen sus posiciones a expensas de los
grupos politica y econémicamente marginados.

En Ia actualidad, sigue siendo necesario que se desarrollen
instituciones mas eficaces en el sector del agua de muchos
paises. Gran parte del desarrollo conceptual y de la division de
roles y responsabilidades entre las agencias gubernamentales,
las empresas privadas v la sociedad civil, tiende a quedar
envuelto en Ia politica y no refleja las necesidades reales
sobre el terreno. Los Gobiernos y donantes deberian apoyar
cada vez mas el establecimiento de autoridades reguladoras
independientes y solidas con el fin de facilitar el cumplimiento
de concesiones u otros tipos de acuerdos entre los sectores
publico y privado. Deberian dedicarse mayores esfuerzos a
reforzar las capacidades reguladoras asi como a hacerlas
independientes.

La experiencia ha demostrado que el desarrollo puede estar
mas arraigado en aquellos sistemas donde el Gobierno, las
empresas privadas y la sociedad civil tengan la posibilidad de
trabajar juntas en los diversos ambitos. Es preciso un dialogo
reforzado a tres bandas sobre los temas del agua entre los
Gobiernos, la sociedad civil y el sector privado. La mejora de
la gobernabilidad, unida a un enfoque de gestion integrada,
puede ser un vehiculo para una mayor transparencia,
participacion y un clima de didlogo y acercamiento entre las
partes que vaya dirigido 3 aumentar la negociacion y a
minimizar las diferencias dentro del sector del agua. Puede
quiza parecer ingenuo pensar que todas las disputas y
diferencias pueden salvarse, pero una sociedad que pretenda
abordar los problemas del agua debe realizar serios
esfuerzos para resolver las diferencias y poder idear
instituciones legitimas y procesos de mediacion de disputas
(por medio del sistema judicial, mecanismos informales de
resolucion de conflictos y elecciones) o, por lo menos,
minimizar sus repercusiones (compensacion a grupos
desfavorecidos, etc.).

Se ha demostrado que la gobernabilidad es importante para
una gestion equitativa, eficiente y sostenible de los recursos
hidricos y servicios relacionados y que ésta contribuye a
conseguir los objetivos internacionales relacionados con el
agua. Los sistemas de gobernabilidad estan intrinsecamente
ligados a los procesos politicos y al poder. Por tanto, el
camino para una mejora de la gobernabilidad no puede
evitar la politica y pasa a través de contextos muy
politizados. Tratar el tema de la mejora de la gobernabilidad
del agua es todo un reto ya que ésta debe tener lugar
dentro de un contexto mas amplio de reforma. De todos
modos, los actores concernidos en el sector del agua pueden
contribuir al proceso esforzandose por alcanzar politicas
integradas que permitan la participacion colectiva y la
subsidiariedad. Las partes concernidas en la gestion del agua

a todos los niveles no deberian abstenerse de intentar
desempefiar un papel en la configuracién de los resultados
paliticos e influir en la voluntad politica. Todas las partes
deben prepararse, cada vez mas, a actuar en diferentes
contextos sociales y politicos. Ello no pretende sugerir que
los gestores del agua deban posicionarse politicamente, sino
que tienen que ser conscientes de que la formulacion de
politicas y su implementacion es un asunto politico.
Conociendo el juego y las reglas politicas, éstos pueden
realizar aportaciones mas estratégicas a los procesos de
formulacion de politicas y a otros procesos de toma de
decisiones. Al desarrollar el trabajo sobre la mejora de la
gobernabilidad del agua es fundamental tener en cuenta los
siguientes aspectos:

m La reforma del sector del agua va paralela a la reforma
global de la gobernabilidad. Es muy improbable que una
mayor participacion efectiva, transparencia, etc., arraigue
en el sector del agua a no ser que el sistema global de
gobernabilidad del pais asi lo permita. Como parte de la
ampliacion de la agenda del agua, existe la necesidad
cada vez mayor de armonizar y coordinar los objetivos y
principios internacionales sobre el agua con otros
regimenes internacionales, como los regimenes
comerciales mundiales o regionales. A no ser que los
asuntos relacionados con el agua pasen a formar parte de
procesos comerciales mas amplios a escala nacional e
internacional, de la estabilidad y de la democratizacion, la
posibilidad de alcanzar los objetivos internacionales sobre
el agua seguird estando lejana. Existe por lo tanto la
necesidad de colaborar con nuevos actores externos al
ambito del agua y de formar redes de desarrollo de los
recursos hidricos mas inclusivas.

m La reforma del agua y su implementacion esta
progresando, aunque a veces lo haga muy lentamente. En
muchos paises en vias de desarrollo, el sector del agua y
sus instituciones adolecen de fragmentacion,
marginalizacién y bajas capacidades. Ademds, la
marginalizacién de los departamentos y ministerios del
agua en los asuntos politicos globales del pais es la regla
mas que la excepcion. Los objetivos internacionales
relacionados con el agua v los planes y paliticas
nacionales de GIRH significan poco a no ser que éstos se
traduzcan en legislacion, reforma institucional,
implementacion de Ia participacion, fondos suficientes,
etc. Deben intensificarse las acciones hacia la
implementacion de politicas y planes hidricos. El
compromiso politico para implementar las politicas y la
legislacion del agua existentes atin debe recorrer un largo
camino hasta alcanzar los objetivos internacionales
relacionados con el agua.

m La representacion y participacion de los diversos intereses
presentes en la toma de decisiones sobre el agua es un
factor importante a la hora de tratar la cuestion del agua
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en las zonas urbanas y rurales y las dindmicas sobre la
seguridad alimentaria y la gobernabilidad. Los temas
relacionados con el poder y la representacion deberian
presentarse de forma explicita, por ejemplo, al negociar
una compensacion justa para los agricultores por transferir
el agua a las ciudades.

4a. Ausencia de un programa

de seguimiento del progreso

No existe un programa para mejorar la gobernabilidad.
Partiendo de las condiciones sociales, politicas y econdmicas
previas, toda sociedad debe encontrar su propia forma de
mejorar la gobernabilidad. A pesar de la variedad de disefios
y formas de implementar mejoras en la gobernabilidad
alrededor el mundo, hay también ciertas caracteristicas del
sector del agua que deben ser consideradas:

m El agua es un recurso renovable, ya que se auto-reproduce
por medio del ciclo hidroldgico. Aunque hay abundante
agua dulce a escala mundial, existe el reto de disponer de
un agua suficiente, de calidad apropiada y en el lugar y
tiempo adecuados.

m La naturaleza de los recursos hidricos es multifuncional y
esta hidrologicamente interconectada.

m El agua se considera, ante todo, un bien publico, pero
debido a su naturaleza multifuncional a veces también es
un bien econémico. El agua tiene, por lo tanto, un valor
econdmico, social y medioambiental, lo que, entre otras
cosas, exige un dialogo entre los usuarios del agua, una
mayor participacion y una ampliacion de los procesos
colectivos.

m La prestacion de los servicios hidricos se caracteriza a
menudo por estar cercana a situaciones de monopolio,
sobre todo en lo referente al abastecimiento de agua y
saneamiento. Esto puede limitar la efectividad de los
mercados del agua y puede también requerir la fijacion de
topes en los precios para proteger a los consumidores de
los abusos monopolisticos de poder.

m L3 naturaleza intensiva en capital de I3 infraestructura
relacionada con el agua, a menudo se combina con una baja
recuperacion de costes y un elevado nivel de subvencion. La
inversion en infraestructura hidrica también se considera un
coste irrecuperable, lo que significa que Ias inversiones que
se realizan para proporcionar servicios hidricos no se pueden
transferir o redistribuir para otros fines, con lo que se
aumentan los riesgos de inversion de capital.

Resulta importante desarrollar organismos y sistemas de
gobernabilidad que puedan responder de modo efectivo en
situaciones caracterizadas por la variabilidad, el riesgo, las
incertidumbres y el cambio. La planificacion convencional del

agua sigue siendo rigida y el reto contintia siendo desarrollar
unas estructuras de gobernabilidad y unas instituciones
flexibles y adaptables. Debe prestarse mas atencion a la
necesidad de disponer de instituciones y enfoques solidos que
puedan gobernar o guiar el complejo y a veces sorprendente
proceso de gobernabilidad del agua; proceso que resulta
fundamental para la gestion a largo plazo a nivel regional, de
cuenca, de acuiferos o incluso local (Moench et al., 2003). Esto
sugiere que aplicar soluciones especificas —la solucion ideal—
puede ser menos relevante y pone de relieve la importancia de
dar paso a procesos y marcos que se puedan aplicar a la
resolucion de determinadas cuestiones en situaciones de
restriccion econémica o de otro tipo y también en contextos de
cambio; es decir, "segundas o terceras mejores" soluciones.

Muchos paises se encuentran actualmente en una encrucijada
sobre si invertir o no el capital politico y financiero necesario
para aumentar los esfuerzos encaminados a mejorar la
gobernabilidad del agua. “Seguir haciéndolo como hasta
ahora"” ya no es una opcion viable. Si los niveles de inversion
y el ritmo de la reforma no se incrementan, las posibilidades
de un pais de suministrar agua y saneamiento para todos,
aumentar la produccion de alimentos y conservar el medio
ambiente se veran seriamente comprometidas. Esto provocara
a largo y corto plazo que las perspectivas de desarrollo de las
sociedades se reduzcan.
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de disponer de
un agua
suficiente, de
calidad
apropiada y en
el lugary
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Mensajes clave:

Seccion 1:

Las poblaciones urbanas se han multiplicado alrededor del mundo en los dltimos cincuenta arios planteando unos retos sin
precedentes. Entre éstos, el suministro de agua y el saneamiento han sido los mas apremiantes y cuya falta se ha sentido de
manera mas dolorosa. Los que mas la sufren son los pobres, que a menudo viven en suburbios marginados de los planes de
desarrollo hidrico, con frecuencia debido a fallos de gobernabilidad a muchos niveles. Sin embargo, estan surgiendo nuevas
asociaciones, donde se capacita a las comunidades locales para que desarrollen modelos innovadores y eficaces que integren
las realidades socioeconémicas y mejoren el suministro de agua y los servicios de saneamiento.

R I i R

Sobre estas lineas:
Rascacielos en el centro
de Los Angeles, Estados
Unidos

Bajo estas lineas: Una
madre lava a su hijo en
un suburbio, India

Abajo: El Cairo, Egipto

Es dentro de los asentamientos humanos donde se
concentra practicamente todo el uso no agricola del agua, y
también donde se contraen Ia mayoria de las enfermedades
relacionadas con el agua. La planificacion a la hora de
satisfacer las necesidades de agua en los asentamientos
humanos se esta haciendo mas apremiante en un mundo
cada vez mas urbanizado donde el suministro de agua a los
centros urbanos (tanto para produccion como para uso
humano) representa una proporcion creciente del uso total
del agua dulce.

Los asentamientos humanos suponen un contexto concreto
para la accion. La lucha por cumplir los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) relacionados con el agua y el
saneamiento tendra que lograrse en los asentamientos
humanos - en nuestras ciudades, pueblos y aldeas. Es aqui
donde las acciones tienen que coordinarse y dirigirse. Es a
este nivel, que las iniciativas politicas se convierten en una
realidad operacional y necesitan tanto apoyo politico como
administrativo, donde los conflictos se tienen que resolver y
se tiene que llegar a un consenso entre los intereses y las
partes en competencia.

Las metas de los ODM relacionadas con el agua v el
saneamiento No se conseguiran sin una mejor
gobernabilidad urbana, pero esta debe estar imbricada en
acuerdos de gobernabilidad del agua regionales que puedan
gestionar el estrés hidrico. Los asentamientos humanos son
los lugares de suministro del servicio hidrico y son también
los mayores contaminadores de los recursos hidricos. A los
Gobiernos locales de las grandes urbes, las ciudades y los

pueblos les corresponde un papel critico en la
gobernabilidad del agua a la hora de asegurar un suministro
adecuado de agua y saneamiento dentro de sus términos
municipales.

Los organismos internacionales han de reconocer el papel
clave de los procesos e instituciones locales en el
cumplimiento de los ODM relacionados con el agua y el
saneamiento y el logro de una mejor gestion del agua, asi
como de [a participacion en ésta de los Gobiernos locales y
de la sociedad civil. EI marco institucional a través del que
los Gobiernos nacionales y los organismos internacionales
apoyan estos procesos locales tiene que cambiar en la
mayoria de paises de ingresos medios y bajos.

Se necesita prestar mayor atencion a la necesidad de
generar la informacién basica que apoye la mejora y la
extension del suministro de agua y saneamiento a aquéllos
que carecen del servicio o lo reciben de una forma
inadecuada. Esta informacion basica es a menudo mas
escasa en las zonas donde el suministro es mas deficiente
en los grandes asentamientos rurales y en los
asentamientos informales donde reside la mayoria de la
poblacion urbana sin suministro. Se necesitan detalles sobre
la calidad vy la extension del suministro (si éste se diese)
para cada casa y cada unidad de vivienda; lo que tendria
que combinarse con mapas de cada asentamiento que
muestren cada unidad de vivienda, las tuberias de agua
existentes, Ias alcantarillas y las tuberias de desaglie, asi
como los caminos y carreteras.




EL AGUA Y LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS - 89

18 Parte. La cambiante fisonomia de los
asentamientos humanos

Durante el siglo veinte, la poblacion urbana mundial se multiplico por mas de diez, mientras que la poblacion
rural, aunque también crecio, solo se duplico’. En la actualidad, la mitad de la poblacion mundial vive en centros
urbanos; mientras que, en 19002, la poblacion urbana estaba por debajo del 15%. En 1900, no abundaban las
“ciudades de millon" (ciudades con mas de un millon de habitantes) y las de mas de 10 millones eran
desconocidas; alrededor del aiio 2000, habia 387 ciudades de mas de un millon de habitantes y 18 con mas de
10 millones de habitantes. La transformacion de las estructuras politicas nacionales (en concreto, la practica
desaparicion de los imperios coloniales) y de las economias y patrones de empleo nacionales (la mayor parte del
crecimiento economico se produjo en la industria y los servicios ubicados en las zonas urbanas) apuntalaron
esta tendencia a la urbanizacion, ademas de aumentar la importancia de las grandes ciudades. Practicamente,
todos los paises experimentaron un cambio laboral alejandose de la agricultura, y casi todo el crecimiento del
empleo que tuvo lugar en la industria y los servicios se produjo en las zonas urbanas.

En la segunda mitad del siglo veinte, la mayor parte del
crecimiento mundial de la poblacion urbana tuvo lugar en los
paises de ingresos medios y bajos. Hacia el afio 2000, solo
Asia acogia a cerca de la mitad de la poblacion urbana
mundial y @ més de la mitad de las ciudades de millon. Las
Tablas 3.1y 3.2 muestran el crecimiento en las poblaciones
urbanas y los niveles de urbanizacion entre 1950 y 2000. La
Figura 3.1 sefala las regiones donde se produjo la mayor
parte de este crecimiento de poblacion urbana. A escala
mundial, es probable que contintie este aumento de la
concentracion de la poblacion y de las actividades econdmicas
en las zonas urbanas, y que la mayor parte de este
fenémeno, en los préximos veinte a treinta afos, se registre
en zonas urbanas de Africa, Asia y América Latina (Naciones

Unidas, 2004). Este capitulo se centra por tanto en la mejora
del suministro de agua y saneamiento en las zonas urbanas.

1a. Tendencias en un mundo cada vez mas
urbanizado

La tendencia hacia sociedades mds urbanizadas y el creciente
numero de personas que habitan en grandes ciudades tienen
implicaciones muy importantes sobre el uso del agua dulce y Ia
gestion de las aguas residuales. Aunque, dentro de
practicamente todas las economias nacionales, la agricultura
sigue siendo el mayor usuario de los recursos de agua dulce, las
demandas de agua por parte de las empresas y los
consumidores urbanos han ido aumentando de forma
considerable, y muchas ciudades importantes han tenido que

Figura 3.1: Distribucion comparativa de la poblacion urbana mundial, 1950-2000
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Fuente: Extraido de estadisticas de las Naciones Unidas, 2004.
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Hacia el afio
2000, solo Asia
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1. A menos que se especifique,
este capitulo toma las cifras
de poblacion de las Naciones
Unidas de 2004.

2. Las estimaciones de las
Naciones Unidas indican que
el 48,3% de la poblacion
mundial vivia en zonas
urbanas en 2003 y que esta
cifra alcanzard el 50%
alrededor del afio 2007. Las
cifras para las poblaciones
rural y urbana en 1900 han
sido extraidas de Graumann,
1977.
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Tabla 3.1: Distribucion de la poblacion urbana mundial por regiones, 1950-2010
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Ano

Region 1950 1970 1990 2000 Proyecciones
para 2010

Poblacion urbana (millones de habitantes)
Mundial 733 1.330 2.273 2.857 3.505
Africa 33 83 199 295 417
Asia 232 486 1.012 1.367 1.770
Europa 280 413 516 529 534
América Latina y el Caribe 70 163 314 393 472
Norteamérica 110 171 214 250 286
Oceania 8 14 19 23 26
Poblacion que vive en zonas urbanas (%)
Mundial 29,1 36,0 43,2 47,1 51,3
Africa 14,9 23,2 319 37,1 42,4
Asia 16,6 22,7 31,9 37,1 42,7
Europa 51,2 62,9 71,5 72,7 74,2
América Latina y el Caribe 41,9 57,4 71,1 75,5 79.4
Norteamérica 63,9 73,8 75,4 79,1 82,3
Oceania 60,6 70,6 70,1 72,7 73,7
Poblacion urbana mundial (%)
Africa 4,5 6,2 8,7 10,3 11,9
Asia 31,7 36,5 44,5 47,8 50,5
Europa 38,3 31,0 22,7 18,5 15,2
América Latina y el Caribe 9,50 12,3 13,8 13,8 13,5
Norteamérica 15,0 12,9 9.4 8,8 8,2
Oceania 11 1,0 0,8 0,8 0,7

1. Las estadisticas para 2000 presentadas en esta tabla provienen de la agregacion de las estadisticas nacionales, muchas de las cuales
se han tomado de los censos nacionales de 1999, 2000 6 2001 - aunque algunas se basan en estimaciones o proyecciones de las
estadisticas extraidas de los censos efectuados alrededor del afio 1990. También hay un grupo de paises (la mayoria en Africa) para
los que no hay datos censales desde la década de los 70 o principios de la de los 80, por lo que todas las cifras de sus poblaciones
urbanas (y rurales) se basan en estimaciones y proyecciones.

Fuente: Calculadas a partir de datos de las Naciones Unidas, 2004.

extraer el agua dulce de cuencas hidrograficas cada vez mas
lejanas, pues los recursos hidricos superficiales y subterraneos
ya no cubren la demanda de agua, o bien éstos se han agotado
0 han sido contaminados. Por otro lado, la contribucion a la
contaminacion del agua por parte de las empresas y los
consumidores urbanos también ha crecido rapidamente -
aunque en muchos paises de ingresos elevados y algunos de
ingresos medios ésta ha sido moderada y, en ocasiones, se ha
reducido a través de un tratamiento mas efectivo de las aguas
residuales, del control de la contaminacién y de los cambios en
la economia, que se distancia de la industria. Como describira
este capitulo con mds detalle, el suministro de agua y
saneamiento en las zonas urbanas se ha extendido mucho mas
lentamente que el crecimiento demografico en la mayoria de los
paises de ingresos medios y bajos.

Otra tendencia importante de los asentamientos humanos es
el cambio en la estructura laboral de muchos asentamientos
rurales y de pequefios centros urbanos. Aunque en la mayoria
de los paises los datos disponibles no permiten documentar
de forma precisa este fenomeno, una parte importante de la
poblacion rural vive en lo que se podria denominar “grandes

pueblos” o “pequerias ciudades", con poblaciones que oscilan
entre unos pocos cientos y varios miles de habitantes. Para la
gestion del agua, el saneamiento v las aguas residuales, estos
“grandes pueblos” o “pequefias ciudades" tienen gran
importancia debido a que, en casi todos los paises, una gran
proporcion de la poblacion reside en ellos, y a que tienen
caracteristicas “urbanas” clave que son relevantes para
determinar la manera de poder mejorar el suministro de agua
y el saneamiento, independientemente de que estén
clasificados como “rurales”.

1b. Los retos de un mundo cada vez mas
urbanizado: suministro inadecuado

y desigualdades en aumento

El principal reto urbano relacionado con el agua en los paises
de ingresos medios y bajos sigue siendo el de asegurar un
suministro adecuado de agua y saneamiento y una gestion
sostenible de las aguas residuales. En la misma medida que
han mejorado los datos sobre las deficiencias en el suministro
en las areas urbanas, se ha hecho mas evidente el alcance de
estas deficiencias. De acuerdo con el Programa Conjunto de
Monitoreo (JMP, por sus siglas en inglés) de OMS/UNICEF, si se
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Tabla 3.2: Distribucion de las ciudades mas grandes del mundo por regiones, 1800-2000

Ano
Region 1800 1900 1950 2000!
Nimero de ciudades de millon
Mundo 2 17 86 387
Africa 0 0 2 35
Asia 1 4 31 194
Europa 1 9 30 62
América Latina y el Caribe 0 0 7 49
Norteamérica 0 4 14 41
Oceania 0 0 2 6
Distribucion por regiones de las 100 ciudades mas grandes del mundo (%)
Africa 4 2 3 8
Asia 65 22 37 44
Europa 28 53 34 15
América Latina y el Caribe 3 5 8 16
Norteamérica 0 16 16 15
Oceania 0 2 2 2
Tamaio medio de las 100 mayores ciudades del mundo (miles de habitantes)
Mundo 187 725 2.200 6.300

1. Algunas de Ias cifras de las poblaciones de ciudades para el afio 2000 se basan en estimaciones o proyecciones a partir de
estadisticas extraidas de los censos realizados alrededor de 1990. También hay un grupo de paises (la mayoria en Africa) para los

que no hay datos censales desde la década de los 70 o principios de la de los 80, por lo que todas las cifras de las poblaciones de

sus ciudades se basan en estimaciones y proyecciones. La distribucion regional de las ciudades entre 1950 y 2000 estd
parcialmente influenciada por la forma en que Ias ciudades y aglomeraciones urbanas se definen dentro de los paises.

Fuente: Satterthwaite, 2005.

pretende alcanzar la meta del Objetivo de Desarrollo del
Milenio (ODM) de reducir a la mitad la proporcion de personas
sin acceso sostenible a un suministro de agua potable segura y
a un saneamiento basico para 2015, se debera dar acceso a
un suministro mejorado de agua a 961 millones de habitantes
de zonas urbanas y a un servicio de saneamiento mejorado a
mas de 1.000 millones (OMS y UNICEF: JMP, 2004).

En 2000, mas de 900 millones de habitantes de zonas urbanas
en los paises de ingresos medios y bajos (ONU-Habitat, 2003a) 3
vivian en suburbios, la mayoria en unas condiciones que
suponian una amenaza para su vida y salud. Esto representa
aproximadamente un tercio de los habitantes de zonas urbanas
del mundo. En la mayoria de areas urbanas de los paises de
ingresos medios y bajos, entre un cuarto y la mitad de la
poblacion no tiene acceso a un suministro de agua y
saneamiento de una calidad que reduzca de forma importante el
riesgo de contagio humano con agentes patdgenos por via
fecal-oral (ONU-Habitat). En la mayoria de los centros urbanos
mas pequenos, la proporcion de personas sin acceso a unos
servicios de saneamiento apropiados es incluso mayor. La
mayoria de los centros urbanos de estos paises no tienen
alcantarillado y pocos o ningun otro una infraestructura de
saneamiento de buena calidad (Hardoy et al., 2001, ONU-
Habitat). No es sorprendente que, en un momento dado, casi la
mitad de la poblacion de los paises de ingresos medios y bajos
padezca una 0 mas de las principales enfermedades asociadas
con un suministro inadecuado de agua y saneamiento;

enfermedades y cargas sanitarias que, como se describe en el
Capitulo 6, se podrian evitar facilmente (OMS, 1999; Proyecto
del Milenio, 2005a).

El impacto de estas deficiencias en el suministro es dificil de
expresar a través de indicadores convencionales y datos
cuantitativos. Los indicadores de suministro inadecuado pocas
veces identifican sobre quién recae el mayor impacto por lo que
respecta a la salud y la carga de la gestion del suministro de
agua y saneamiento dentro del hogar. El Cuadro 3.1 suministra
algunos datos sobre estos impactos y muestra que suelen tener
mas incidencia sobre las mujeres y nifias.

Con demasiada frecuencia, las ventajas de las zonas urbanas
(por ejemplo, economias de escala y aglomeracion, en especial
para los sistemas de canalizacion, y por el mayor potencial de
reutilizacion de las aguas residuales) no se explotan en su
totalidad, mientras que sus potenciales desventajas (por
ejemplo, el mayor riesgo de que se produzcan brotes de
enfermedades infecciosas cuando fallan los sistemas de agua y
saneamiento) representan grandes riesgos. En efecto, las
poblaciones urbanas han crecido mds rapidamente que la
capacidad de los Gobiernos para gestionarlas, incluyendo la
introduccion de estructuras institucionales que aseguren el
correcto suministro de agua, saneamiento y la gestion de las
aguas residuales dentro de cada localidad. Ello forma parte del
gran fracaso a la hora de apoyar el desarrollo de Gobiernos
locales competentes y responsables en ciudades y municipios.

El principal reto
urbano
relacionado con
el agua en los
paises de
ingresos medios
v bajos sigue
siendo el de
asegurar un
suministro
adecuado de
agua y
saneamiento y
una gestion
sostenible de las
aguas residuales
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En principio, una
solida
gobernabilidad
del agua debe
ser abierta y
transparente,
inclusiva y
comunicativa,
coherente e
integradora,
equitativa

y ética

Pagina siguiente: Una
favela (barrio de
asentamientos precarios)
en Rio de Janeiro, Brasil

RECUADRO 3.1:

Por lo tanto, la necesidad clave es disponer de lo que se podria
denominar una “buena gobernabilidad local", de la cual forma
parte la "buena gobernabilidad del agua” (véase el Capitulo 2).

Concretamente, los desafios incluyen:

m cumplir con las necesidades de gestion del agua, del
saneamiento y de las aguas residuales en las ciudades
mas grandes y en las que crecen mas rapidamente,
especialmente en sus periferias

m cambiar los sistemas de gestion del agua para hacer frente
a patrones mas descentralizados de desarrollo urbano,
evidentes en la mayoria de los paises de ingresos altos y en
muchos de ingresos medios, asi como en las zonas de baja
densidad que se extienden alrededor de los centros urbanos

m mejorar el suministro en los grandes pueblos y en las
pequefias ciudades, especialmente para la gran proporcion
de la poblacion con limitada capacidad para pagar

m reconocer la importancia de un suministro regular y
adecuado de agua para los medios de sustento de las
familias de bajos ingresos, asi como para la salud,
incluyendo por ejemplo Ia agricultura urbana, que
constituye una parte importante de los medios de sustento
de decenas de millones de familias de las zonas urbanas
(Smit et al., 1996) y de las empresas familiares.

Se pueden hacer algunas generalizaciones validas sobre el
enfoque que se deberia tener en cuenta, ya que el medio
mas efectivo de abordar estas deficiencias de suministro varia
demasiado de un centro urbano a otro. Sin embargo, en la
mayoria de los casos, lo que sigue es cierto:

m Las deficiencias en el suministro no son un problema que
los sectores privado o publico puedan resolver por si solos.

m En muchos paises, al menos durante los proximos cinco o
diez afios, no sera posible subsanar las deficiencias de

suministro en la mayoria de las zonas urbanas a través de
los modelos convencionales de servicios (publicos o
privados) que consisten en extender los suministros de
agua canalizada y las alcantarillas a hogares individuales.

Serd imposible cumplir las metas de los ODM en las zonas
urbanas, a menos que haya politicas para mejorar el
suministro de agua y saneamiento a las familias de bajos
ingresos v a las organizaciones comunitarias, ello incluye
la negociacion de acuerdos para los que viven en
asentamientos ilegales.

Lo que se considera normalmente parte del suministro de
agua y saneamiento se debe ampliar e incluir programas
de mejora de los suburbios y asentamientos ilegales y
disposiciones para financiar la vivienda, ya que éstos
desempeiian importantes funciones complementarias.

Con independencia de que el suministro formal de agua y
saneamiento lo lleven a cabo empresas de servicios publicas
0 privadas, los Gobiernos locales tienen que desempefiar un
papel clave en la gobernabilidad del agua, tanto en lo
referente 3 asegurar el suministro de agua y saneamiento y
la eliminacion de las aguas residuales como en la mejora de
I3 gestion sostenible del agua dentro de sus limites.

Las metas de los ODM relacionadas con el agua y el
saneamiento no se alcanzaran sin una mejor
gobernabilidad urbana. Estas metas deben ser también
integradas en las disposiciones sobre gobernabilidad del
agua a nivel regional, que a menudo requieren acuerdos
con los usuarios urbanos del agua situados aguas arriba y
mayor atencion para reducir el impacto de la
contaminacion del agua y la escorrentia urbana sobre la
calidad del agua de los usuarios urbanos situados aguas
abajo (véase, por ejemplo, Guadalajara en von Bertrab,
2003).

No hay agua para lavarse as manos cuando usamos los
arbustos cercanos, las bolsas de plastico o el tnico aseo
pblico disponible a cierta distancia de nuestras casas
[para defecar]. Siempre hay peleas sobre quién es el
siguiente, a pesar de que haya una fila. Todo el mundo
mira. No hay puertas para preservar la intimidad.
;Durante cuanto tiempo més tenemos que seguir
viviendo asi? Esto esta afectando nuestro orgullo y
nuestra dignidad... A veces, tenemos que ir a la espalda
de nuestras casas para defecar en una bolsa de plastico
y lanzarla a los arbustos cercanos o al barranco - le
llamamos “hacer el petate”. La situacion se complica
durante I3 menstruacion, tanto para nosotras como para
nuestras hijas - que no pueden asistir 3 3 escuela
porque no hay ningtn sitio para poder asearse, y
nosotras, las madres, no tenemos suficiente agua para
lavarnos el cuerpo y sentirnos limpias.

- Charlene, que vive en un suburbio en el Caribe.

Hemos estado en este asentamiento (en Kothrud, en la
parte oeste de Pune) durante més de doce afios,
desde que estuvimos trabajando en Ia construccion de
estos bloques de pisos que puede ver aqui cerca. Unas
700 familias viven aqui en la actualidad. Durante la
construccion, teniamos agua en nuestros puestos de
trabajo, pero ahora sufrimos importantes carencias de
agua. Tenemos fuentes en los asentamientos, pero
solamente hay agua durante dos o tres horas al dia. En
un periodo de tiempo tan corto, es imposible que
todos nosotros podamos abastecernos de agua.
Siempre hay una fila enorme y peleas frecuentes. Las
mujeres llegan a las manos porque algunas intentan
lenar muchas handaas (pequefios contenedares de
agua) o se cuelan. A los que no les ha tocado antes
de que corten el agua, tienen que andar 20 6 30
minutos para buscar agua. Algunos pagan hasta cinco

rupias por una handaa de agua, otros recogen el agua
que se sigue filtrando en un recoveco junto al camino
cerca de los grifos de agua. Como puede ver, el agua
es turbia. No podemos bebérnosla, pero la usamos
para lavar. Durante unas pocas semanas antes de las
elecciones municipales, uno de los candidatos, que
vive precisamente al otro lado de esta colina, solia
suministrarnos agua con largas mangueras desde el
grifo de su casa. Tras las elecciones, las mangueras
desaparecieron y se detuvo el suministro de agua.
Ahora, si vamos a su casa para pedirle agua, nos echa
como si fuésemos mendigos. iEs muy humillante!

- de las entrevistas con mujeres en Laxminagar, Pune,
India.

Fuentes: ONU-Habitat, 2004, como se cita en el Proyecto del
Milenio 20053 (para el Caribe); Bapat y Agarwal, 2003 (para
India).
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Los grupos mas

afectados por
las
consecuencias
adversas de la
expansion de los
sistemas hidricos
urbanos
normalmente
son aquéllos
que carecen de
influencia
economica

o politica...

22 Parte. Desarrollo de una gobernabilidad
del agua v del saneamiento urbanos a favor
de los pobres

A pesar de haber habido un gran debate sobre las ventajas relativas del suministro publico de agua y servicios
de saneamiento frente al privado en las zonas urbanas, esto tiene actualmente una importancia secundaria en
relacion con la mejora de la gobernabilidad local - algo que permitiria hacer una eleccion localmente mas
apropiada de las funciones y responsabilidades de los diversos organismos. Los organismos gubernamentales
siempre van a tener la responsabilidad de asegurar y supervisar el suministro, independientemente de quiénes
sean los proveedores actuales de los servicios. E incluso en los organismos piiblicos encargados del agua y del
saneamiento, es comiin que una gran parte del trabajo real se subcontrate a empresas privadas. Ademas, esta
claro que el potencial de las compaiiias y corporaciones internacionales de contribuir a mejorar y extender el
suministro se exagero enormemente durante la década de los 90, lo que en parte explica el menor interés de
estas companias por el sector. También esta claro que, por parte de los organismos de ayuda internacional y
los bancos de desarrollo, se ha prestado una atencion demasiado escasa a la mejora de la capacidad y la
competencia de las empresas de servicio piblico locales y nacionales, asi como a las compaiias privadas y a

las potenciales asociaciones entre ellas (Budds y McGranahan, 2003; ONU-Habitat 2003b).

Asi, esta seccion se centra en los cambios que sostienen lo que deberia calificarse de gobernabilidad "a favor
de los pobres" para el agua y el saneamiento. Estos cambios se dividen en cuatro categorias principales: los
que aumentan el poder y la voz de los pobres urbanos para hacer peticiones; los que hacen al Gobierno mas
sensible a sus peticiones; los que hacen a los proveedores (publicos, privados, organizaciones no
gubernamentales o comunidades) mas sensibles a sus demandas; y los que evitan que las practicas
clientelistas y corruptas minen las relaciones entre las comunidades pobres y sus Gobiernos por una parte y
los proveedores de agua y saneamiento por otra. El asunto de la corrupcion se trata en el Capitulo 2.

Esta seccion también trata el papel de las empresas de
servicios publicos en los centros urbanos mas pequefos, v,
puesto que éstos no son atractivos desde el punto de vista de
la inversién privada, cémo las empresas de servicio publico
pueden volverse mas receptivas a suministrar agua y
saneamiento a los pobres de las zonas urbanas. El tema de Ia
privatizacion se cubre con detalle en los Capitulos 2 y 12.

2a. Afrontar los retos de los pobres de las
zonas urbanas relacionados con el
abastecimiento de agua y el saneamiento

Un mejor suministro de agua y saneamiento puede mejorar las
vidas de cientos de millones de habitantes de zonas urbanas
que actualmente no reciben servicio o reciben un servicio
inadecuado por parte de las empresas formales de servicios y
carecen de los recursos financieros y de la organizacion
necesarios para desarrollar alternativas apropiadas y seguras.
La mayoria de estos habitantes también sufren otras privaciones
relacionadas con la pobreza. La cuestion clave es lo que debe
cambiar. Existe un creciente consenso sobre que un elemento
central para mejorar sus condiciones hidricas y sanitarias es
garantizar que los proveedores de agua y servicios de
saneamiento y quienes trabajan con ellos (y que los
supervisan) asuman mas responsabilidades ante los grupos de
pobres urbanos (Banco Mundial, 2003). Es decir, al cambiar el
marco de gobernabilidad de este modo, se corrigen las

deficiencias actuales tanto de suministro como de influencia
sobre las politicas y las prioridades.

Aumentar el poder y la voz de los pobres de las
zonas urbanas

Los pobres urbanos normalmente carecen de influencia
dentro de los organismos gubernamentales o los
proveedores de agua. La influencia sobre el Estado
normalmente implica distintas acciones de influyentes
proveedores de agua -votando o presionando mas que
pagando, por ejemplo. Sin embargo, muchos de los
cambios que ayudan a la gente a salir de la pobreza, desde
recibir una buena educacion a obtener oportunidades para
conseguir ingresos, pueden también ayudarles a influir en
los Gobiernos y a fortalecer las solicitudes a los
proveedores de agua, sean publicos o privados. Cuatro
cambios especialmente importantes son los siguientes:

mayores ingresos, que permiten a las personas pagar mas
por los servicios hidricos, vivir en lugares con mejor
servicio y, @ menudo, mejorar su influencia politica

una mayor seguridad y legalidad de la vivienda, que puede
conferir legitimidad politica (y la direccion legal para poder
votar|) y aumentar la capacidad de los residentes para
negociar con los proveedores de agua e influir en la buena
disposicion de éstos a invertir su tiempo y recursos en
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infraestructuras hidricas (esto se aplica tanto a los inquilinos
como a los duefios-ocupantes actuales o aspirantes)

m mejor informacion, que puede aportar a los residentes una
mejor base para fijar sus propios objetivos de agua y
saneamiento y para negociar con otros en la busqueda de
éstos

m comunidades mejor organizadas, que estén en una
posicion mas fuerte para negociar tanto con el Gobierno
como con los proveedores de agua (y, en algunos casos,
en mejor posicion para hacer inversiones locales en
infraestructuras hidricas).

Aumentar la receptividad del Estado

La capacidad de los grupos de pobres urbanos para influir
sobre las politicas hidricas y los proveedores de servicios
hidricos también depende de la receptividad del Gobierno y
de dichos proveedores. Los politicos a menudo prometen
mejores servicios hidricos. La democracia deberia ayudar a
aumentar la responsabilidad de los politicos y hacer a los
Gobiernos més sensibles a las demandas de agua de sus
ciudadanos menos favorecidos. La democratizacion y la
descentralizacion deberian hacer a los Gobiernos mas
receptivos a las solicitudes relacionadas con el agua: por
ejemplo, en América Latina esta combinacion ayuda a
explicar por qué los servicios publicos de agua y saneamiento
mejoraron en muchos centros urbanos a pesar de que sus
economias no crecieron durante las décadas de los 80 y los
90. Pero la democratizacion y la descentralizacion no son
garantia para que el Gobierno atienda las demandas de los
grupos de pobres urbanos. A su vez, incluso con regimenes
no democrdticos, los Estados pueden ser mds o menos
sensibles a las solicitudes de los grupos de pobres urbanos
(véase el Capitulo 2).

Muchos Gobiernos locales han reconocido la necesidad de
dar a los grupos de bajos ingresos y a otros grupos con
necesidades mal atendidas mas voz y voto en la
“gobernabilidad” mediante estructuras democraticas
representativas convencionales. Los presupuestos
participativos son una de las innovaciones mas significativas
a este respecto, y se estan aplicando en unas 250 ciudades
(Cabannes, 2004; Menegat, 2002), muchas en Brasil, asi
como en otros paises de América Latina y algunos de Europa.
Los presupuestos participativos suponen mas posibilidades
para los grupos de ciudadanos y para los representantes
comunitarios a la hora de establecer las prioridades de gasto
de los Gobiernos locales; también implican un sistema de
elaboracion de presupuestos de los Gobiernos locales mas
transparente y accesible al control publico. Aunque este
proceso no cae fuera de los sistemas democraticos
representativos, puesto que el consejo municipal sigue
siendo responsable de la aprobacion del presupuesto, al
menos da mayor posibilidad a los grupos de la sociedad civil
de influir en el mismo (Cabannes, 2004; Menegat, 2002;
Souza, 2001). En Porto Alegre, los politicos que introdujeron
los presupuestos participativos se sorprendieron cuando los
participantes de las comunidades de bajos ingresos dieron

prioridad a las mejoras sanitarias, pero las apoyaron una vez
que éstas fueron claramente explicadas.

La capacidad de

los grupos de
Aumentar la receptividad de los proveedores
Asimismo, la capacidad de los grupos de pobres urbanos para
influir sobre los proveedores de agua depende directamente
de lo sensibles que éstos sean y a qué sean sensibles. Esto se
aplica a las empresas de servicios tanto privadas como
publicas, y en muchas circunstancias la distincion entre
negociar con grandes empresas de servicios en contraposicion
con las pequefias empresas es mas significativa, especialmente
debido a que la operacion de las grandes empresas privadas
de servicios casi siempre se regula por contrato. Si el contrato
con la compania concede un fuerte incentivo por hacerlo, ésta
serd sensible a las demandas de los pobres urbanos. Si el
contrato no se lo concede, ésta sera menos sensible. Las
condiciones del mercado importan, pero el Estado acttia como
mediador. Una buena regulacion es importante, tanto para las
empresas publicas de servicios como para las privadas, pero
ésta necesita una plantilla suficientemente motivada y
cualificada y recursos, asi como proteccion frente a la
interferencia politica. Un vendedor de agua a pequefia escala
cuyos Unicos ingresos provengan de dicha venta tiene
diferentes motivaciones para responder a las demandas. En
este punto, mucho dependera del nivel de competencia
existente en el mercado (mas que por el mercado, como es el
caso de la competencia por las grandes concesiones), y de
otros factores que determinaran si el vendedor necesita
preocuparse acerca de la pérdida de ventas.

pobres urbanos
para influir sobre
las politicas
hidricas y los
proveedores de
agua también
depende de la
receptividad del
Gobierno y de la
de dichos
proveedores

Una dificultad particular es la de hacer a los proveedores de
agua y de saneamiento mas sensibles a las necesidades de
aquéllos que poseen unos ingresos muy bajos y una
capacidad muy limitada de pagar, especialmente si ello viene
acompanado del compromiso de cobrar a los consumidores
precios que reflejen los costes reales. Una forma de asegurar
el suministro para todos dentro de un sistema global que
busque recuperar los costes alli donde sea posible es a
través de sistemas que aporten una cantidad minima de agua
a muy bajo coste o a coste cero, con tarifas que vayan
incrementandose en funcion del consumo. Esto se puede
hacer a través de servicios diferenciales (por ejemplo,
surtidores publicos donde el agua sea gratuita y conexiones
en las viviendas donde se tenga que pagar por el agua) o
precios diferenciales (por ejemplo, tarifas minimas por una
cantidad minima determinada de agua con un coste unitario
muy bajo o sin coste y costes por unidad mayores para un
consumo por encima de dicho nivel). Ambas soluciones
presentan problemas en su ejecucion efectiva. A las
empresas de servicios hidricos que buscan maximizar sus
ingresos no les gusta ninguna de las dos, salvo que sean
compensadas por el Gobierno -y los Gobiernos a menudo
Son reacios a pagar por esto (véase Connors, 2005). Las
tarifas minimas sélo pueden funcionar para los hogares de
bajos ingresos que ya dispongan de una conexion de
abastecimiento de agua y en los que las condiciones de uso
establecidas sean tan restrictivas o inapropiadas que éstas



w
d
=
=2
<
@
g
é
=
=2
=]
1=

96 - EL AGUA,

UNA RESPONSABILIDAD COMPARTIDA

f

A

4

e
3

T

o

£

£

5

aporten escasos beneficios a los hogares mas pobres (Sohail
y Cotton, 2003, consultese también el Capitulo 12).

2b. Obtener lo mejor de las empresas de
servicio publico

La mayoria de la poblacion urbana de los paises de ingresos
medios y bajos vive en asentamientos que son de poco interés
para el sector privado. Las empresas publicas de servicios
hidricos y saneamiento urbano se desarrollaron como
respuesta a las amenazas sobre |a sanidad publica, y en la
creencia de que, si se abandonaban al mercado, las redes de
agua corriente y los sistemas de saneamiento permanecerian
poco desarrollados. La necesidad de disponer de suministros
de agua para combatir los incendios también ayudé a
fomentar el abastecimiento publico. Por desgracia, si bien es
cierto que los mercados no ofrecen a las empresas privadas de
agua y saneamiento suficientes incentivos para suministrar
unos servicios adecuados, también lo es que las empresas
publicas de servicios hidricos y saneamiento tienen dificultad
para gestionar estos servicios de forma eficaz. La idea de que
los servicios pueden organizarse centralizadamente de forma
eficaz probablemente sea tan engafiosa como la de que éstos
se pueden abandonar al mercado. Para ser efectivos, los
servicios gestionados por empresas tanto publicas como
privadas necesitan ser regulados vy ser objeto de negociaciones
efectivas entre los organismos gubernamentales, las empresas
privadas y los grupos de la sociedad civil, asi como con los
consumidores actuales y potenciales.

Algunos de los problemas cominmente asociados con el bajo
rendimiento de las empresas publicas de servicios escapan en
gran medida al control de dichas empresas: los organismos
gubernamentales no pagan sus facturas del agua; los
controles sobre los precios impuestos a los servicios no se
corresponden con los subsidios financieros requeridos; y falta
un mandato para atender a los asentamientos mas informales
(0 incluso hay regulaciones que impiden que lo hagan), aun
cuando se sabe que entre el 10% y el 50% de la poblacion
de las ciudades vive en estos asentamientos. Otras
dificultades no son especificas a la gobernabilidad del agua e
incluyen la corrupcion, la dependencia de la ayuda y de los
programas de desarrollo, el clientelismo, la inestabilidad
politica y el autoritarismo. Dado el abanico de entornos
politicos, economicos y reguladores dentro del cual operan
las empresas publicas de servicios, resulta imposible
generalizar sobre qué cambios de gobernabilidad es probable
que produzcan los mayores beneficios en forma de mejora de
los servicios. Sin embargo, hay una serie de aspectos donde
la calidad de la gobernabilidad puede que tenga una
importancia especialmente critica para los pobres urbanos, y
donde aumentar la transparencia, la responsabilidad y la
equidad de las operaciones de las empresas de servicios
puede ser especialmente beneficioso.

Planes de expansion y apoyo para los sistemas
no conectados a la red

Para los que actualmente no tienen acceso a los servicios de
agua y saneamiento de a red publica, los planes de

expansion pueden ser de una importancia fundamental, junto
con los mecanismos a través de los cuales estos planes se
lleven a cabo. Especialmente alli donde hay un gran
porcentaje de la poblacion sin conexion a los sistemas de
agua y saneamiento, el grado en que el Gobierno apoye a
sistemas de agua y saneamiento alternativos, sin conexion,
es probable que también sea una preocupacion fundamental
para los pobres urbanos y peri-urbanos. A menudo, los
planes no estan sometidos a escrutinio o influencia publicos,
y la gente ni siquiera es consciente del estado legal de los
proveedores de agua y saneamiento no oficiales. Estos temas
solamente entran en el debate publico cuando las cosas van
realmente mal. En muchas circunstancias, una mejor
gobernabilidad necesita procedimientos de planificacion mas
transparentes y una mayor responsabilidad hacia los grupos
de bajos ingresos asi como hacia los planes en si mismos.

Procedimientos de conexion y desconexion

Las personas que viven en condiciones de pobreza constituyen
un gran porcentaje de los que no tienen conexion, y éstos a
menudo afrontan dificultades especiales para pagar las cuotas
de alta que se solicitan para conectarse a la red de agua
corriente o al alcantarillado, o para pagar unas instalaciones
sanitarias alternativas. Algunas empresas de servicios ofrecen
mas opciones, incluyendo, por ejemplo, el uso de contadores
de prepago, como los que se emplean en algunos sitios de
Sudafrica. Una vez mds, la mejora de la gobernabilidad
probablemente requerird negociaciones mas abiertas con los
grupos de pobres urbanos y sus representantes, tanto en el
disefio como en los procedimientos. En algunas zonas urbanas,
ello puede requerir medidas especiales para permitir que los
inquilinos se conecten, como en Bangalore, India, donde la
empresa de servicios establecié unas disposiciones especiales
para éstos, concediéndoles la posibilidad de negociar
directamente con la empresa (Connors, 2005). También, los
pobres urbanos estan especialmente expuestos a ser
desconectados (a pesar de que en muchos paises son las
organizaciones publicas, mas que los residentes de bajos
ingresos, los menos cumplidores en el pago de sus facturas de
agua). Puede que los que han sido desconectados no sean
conscientes de sus derechos, incluyendo sus derechos de
reclamacion. Una vez mas, una mejor gobernabilidad es
probable que necesite una negociacion mas eficaz,
transparencia y responsabilidad (véase el Capitulo 2).

El control de precios y los subsidios

Los efectos de las regulaciones de los precios y los subsidios
también dependen en gran medida de la calidad de la
gobernabilidad local. Los defensores de esta idea sostienen
que el control de precios y los subsidios son necesarios para
garantizar que los pobres puedan costear los servicios.
Quienes se oponen, por el contrario, sefialan que el control
de precios y los subsidios favorecen a las personas
acomodadas, ya que son éstas Ias que ya tienen acceso a los
servicios de agua y saneamiento (una recomendacion tipica
es que los costes de conexion sean subvencionados a través
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de la tarifa del agua). Por desgracia, cuando predominan los
problemas de gobernabilidad, ambas posiciones pueden ser
correctas. Si, por ejemplo, el subsidio concedido es suficiente
para proporcionar a los clientes existentes agua a las tarifas
controladas, pero no basta para financiar la expansion, los
pobres urbanos en realidad pueden salir perdiendo por los
controles de precios. En este ejemplo, en cambio, el
problema no radica en los subsidios, sino en los procesos de
gobernabilidad, que no permiten una negociacion
transparente y efectiva de las tarifas, los subsidios y los
impuestos (véase el Capitulo 12).

Los estandares y su cumplimiento

Al'igual que sucede con el control de precios y los subsidios,

los problemas de gobernabilidad pueden minar la efectividad

de los estandares. Estandares demasiado bajos pueden poner

a los pobres urbanos en riesgo, mientras que los demasiado
altos los pueden excluir, especialmente si no estan
respaldados por unos mecanismos financieros apropiados.
Los altos estandares sanitarios que los hogares de bajos
ingresos no pueden alcanzar no estimulan las mejoras
sanitarias y, @ menudo, contribuyen a la inseguridad a la
hora de asegurarse una vivienda, tanto para los inquilinos
como para los duefios u ocupantes. Cuando se imponen
estandares a las empresas de servicios de agua y
saneamiento, aunque los usuarios del agua no los paguen
directamente, a menudo lo hacen indirectamente, por
ejemplo a través de tarifas mas altas o por el hecho de que
la empresa de servicios no pueda expandirse de acuerdo con
el plan. De nuevo, es probable que una buena
gobernabilidad requiera negociacion y una mayor
responsabilidad, de modo que no se acuerden estandares si
no se va a establecer la base necesaria para alcanzarlos.

3.2 Parte. Ampliacion de los suministros en
los suburbios y asentamientos ilegales en los
paises de ingresos medios y bajos

Mejorar y extender el suministro de agua y saneamiento en los suburbios y los asentamientos ilegales
presenta dificultades para cualquier proveedor oficial de servicios. Entre éstas se encuentra la incertidumbre
de sobre quién, dentro de cada casa, apartamento o cabana, tiene la responsabilidad de asegurar los pagos (a
menudo, hay varias familias y muchas son arrendatarias o subarrendatarias). Para la mayoria de los
asentamientos informales, existen incertidumbres relativas a quién es el propietario de la tierray a la
ausencia de un mapa oficial que muestre los limites de las parcelas, las carreteras y los caminos (sin los que es
imposible disenar y tender sistemas de tuberias). No suele haber un registro de la propiedad ni direcciones
oficiales asignadas a las viviendas. Ademas, muchos asentamientos informales tienen unos relieves y una
distribucion del terreno que hacen dificil la instalacion de tuberias - terreno complicado (pendientes abruptas,
terrenos anegados) y ausencia de carreteras piblicas o aceras junto a las cuales, o debajo de las cuales, poder

instalar un sistema de tuberias.

Muchas de las formas en que el suministro de agua y
saneamiento se puede mejorar y ampliar dependen de las
acciones e inversiones de grupos distintos a los proveedores
oficiales de los servicios de agua y saneamiento. Estos
incluyen a las personas individuales y a las familias, pues
representan:

m Inversion en el suministro a sus propios hogares; esto
puede implicar a los proveedores oficiales de servicios -
por ejemplo, la familia paga la conexion a los sistemas
oficiales y se hace responsable de |a fontaneria interior
para el mantenimiento de dichas conexiones - o puede
funcionar independientemente de los proveedores del
servicio - por ejemplo, extrayendo agua subterranea, o
construyendo o mejorando una instalacion sanitaria
personal construida in situ.

® Inversion en la mejora del suministro en su vecindario - por
ejemplo, uniéndose con otras familias de su calle o barrio
para construir alcantarillados. Esto puede involucrar o no a
los proveedares oficiales de servicios. El modelo
desarrollado por el Proyecto piloto de Orangi en Pakistan
es especialmente significativo a este respecto, no
solamente por el enorme ntmero de familias que han
conseguido un buen saneamiento (en Orangi, en otras
partes de Karachi y en muchos otros centros urbanos de
Pakistan), sino también por la demostracion de la eficacia
potencial de las asociaciones entre Gobierno y
comunidades para colaborar en la extension del sistema de
tuberias (esto se describe con mds profundidad mas
adelante en el capitulo).

m El desarrollo de nuevos hogares en tierras que adquieren u
ocupan y a través de los cuales obtienen un suministro de
agua y saneamiento de mejor calidad.

Una nifia mantiene el
equilibrio en un puente
endeble sobre un callejon
inundado y contaminado
en un suburbio de Phnom
Penh, Camboya

Para la mayoria
de los
asentamientos
informales,
existen
incertidumbres
relativas a quién
es el propietario
de la tierra y a
la ausencia de
un mapa oficial
que muestre los
limites de las
parcelas
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La mayoria de
los organismos
internacionales
y bancos de
desarrollo ven el
concepto de
“vivienda" como
algo en cierto
modo distinto a
la mejora del
suministro de
aguay
saneamiento...

Mapa 3.1: Presencia de asentamientos urbanos precarios en los paises en vias de desarrollo, 2001

Fuente: Proxima publicacion de ONU-Habitat, Programa de indicadores urbanos III, 2006.

Tal y como se describe a continuacion, ha habido una
considerable innovacion en muchos paises en la ayuda a las
personas y hogares de bajos ingresos para obtener un mejor
suministro de agua y saneamiento, bien a través de reformas
o mediante el apoyo al desarrollo a la vivienda, lo que ha
tenido gran importancia para la consecucién de los ODM
relativos al agua y al saneamiento, aunque ninguna de estas
acciones haya sido clasificada oficialmente como
intervenciones "hidricas y de saneamiento", puesto que se
consideran intervenciones en el campo de [a vivienda.

El modelo convencional de suministro urbano sigue siendo el
agua corriente para cada hogar (casa o apartamento) y una
conexion de alcantarillado para las aguas residuales y aseos
suministrada por una empresa publica o privada. Practicamente
todos los hogares urbanos en los paises de renta alta
disponen de estos servicios; gran parte de la poblacion urbana
en muchos paises de ingresos medios también disfruta de
este nivel de suministro. En los lugares donde el suministro de
agua es regular y de buena calidad, este modelo ha
demostrado ser popular por su conveniencia para las familias
v, generalmente, por la baja proporcion de la renta familiar
que supone su coste; también ha demostrado ser muy efectivo
por lo que respecta a la mejora de la salud publica.

Sin embargo, se han planteado cuestiones acerca de la
sostenibilidad ecolégica de este modelo, tanto en el punto
de entrada (debido a los grandes volimenes de agua dulce
que se necesitan, especialmente para las ciudades mds
grandes) como en el punto de salida (por el alto coste del

Presencia de asentamientos urbanos precarios

= Bajo (menos deliio%]

[="J Medio (a partir de 10% y por debajo del 30%)
2 Alto (a partir de 30% y por debajo del 60%)
I Muy alto (por encima del 60%)

tratamiento de las aguas residuales o el dafio ecolégico
producido a las masas de agua debido a los flujos de aguas
residuales tratadas de forma inadecuada).

El éxito de este modelo convencional para aproximadamente la
mitad de la poblacion urbana mundial ha hecho que se asuma
que éste es el modelo que se deberia extender a todos los
habitantes de zonas urbanas, incluso aunque haya fallado a la
hora de dar cobertura a cientos de millones de hogares
urbanos después de los treinta afios que llevan defendiéndolo
y promoviéndolo los organismos internacionales.

Durante las dos ultimas décadas, muchos organismos
internacionales han promovido también grandes cambios en
los métodos de financiacion del suministro de agua y
saneamiento, pero no en la forma de suministro. Se esperaba
que los sistemas convencionales de agua y saneamiento se
financiaran tras el cambio desde un suministro pablico a un
suministro privado por la privatizacion de éste y las
asociaciones entre el sector publico y el privado - pero, tal y
como se describe en el Capitulo 2, ello no aportd los flujos
de capital de inversion adicionales que se habian previsto y
no se produjo la expansion del suministro deseada. Las
deficiencias en el suministro no se pudieron resolver con el
aumento de eficiencia que pudo aportar el suministro del
sector privado. Muchos otros factores contribuyeron a este
fracaso, como la debilidad v la ineficacia de los Gobiernos
locales, pero en Ia raiz del problema se encuentra el hecho
de que no hay suficiente capital para financiar los costes de
expansion y ampliacion de las conexiones domésticas al
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Mapa 3.2: Cambio en la poblacion de los suburbios en los paises en vias de desarrollo, 1990-2001

Fuente: Proxima publicacion de ONU-Habitat,
Programa de indicadores urbanos Ill, 2006.

alcantarillado v al suministro de agua y para crear la
capacidad institucional necesaria para ello - y para gestionar
los sistemas una vez que han sido construidos - ya sea de
forma publica o privada. En la mayoria de las ciudades,
ademds de las dificultades para extender el suministro a los
amplios sectores de la poblacion que viven en asentamientos
ilegales, esta falta de financiacion (y a menudo también de
capacidad profesional) se debe, como se ha sefialado antes,
a la falta de mapas y direcciones de cada vivienda, a la
oposicion de los terratenientes y los organismos
gubernamentales a suministrar servicios a los pobladores
ilegales y a las dificultades reales para instalar tuberias en
trazados irregulares y emplazamientos complicados.

3a. Disminuir el coste de los sistemas
domeésticos convencionales

Muchas innovaciones en las zonas urbanas de los paises de
ingresos medios y bajos muestran cémo pueden vencerse
estas dificultades. El hecho de que estos ejemplos se hayan
extraido de un amplio registro de ciudades, incluidas algunas
de paises muy pobres, y de que muchos estén financiados
con recursos locales, indica que es posible mejorar y ampliar
el suministro para alcanzar los ODM en las zonas urbanas.

Quizas el ejemplo mas conocido de reduccion drastica del
coste de los sistemas domésticos convencionales es el trabajo
de la ONG pakistani Proyecto Piloto de Orangi (OPP, por sus
siglas en inglés). Este proyecto, que apoya la construccion del

Cambios de la poblacion de los suburbios entre 1990 y 2001

|:| sin informacion
- disminucion menor al 5%

|:| relativamente estable (aumento o disminucion de un 5%)
|:| aumento entre el 5% y el 30%

- aumento entre el 30% y el 50%

- aumento entre el 50% y el 100%

I aumento superior al 100%

alcantarillado en Orangi, el asentamiento informal mas grande
de Karachi (Hasan, 1997; Zaidi, 2000}, ha reducido el coste
del servicio de alcantarillado por familia a una quinta parte de
lo que cobraban las autoridades municipales, haciéndolo asi
asequible a las familias de bajos ingresos. De esta manera, el
servicio de alcantarillado ha llegado a cientos de miles de
personas, y la mayor parte de los gastos se cubren con lo que
pueden pagar las familias de bajos ingresos. Esto también
desarroll6 el concepto de lo que el OPP denominé “compartir
componentes", por el que los habitantes de las calles y los
barrios se responsabilizan de las tuberias, las alcantarillas y
los desaglies de su vecindario y los proveedores oficiales del
servicio instalan las tuberias principales de distribucion de
agua v los colectores de alcantarillado y desagtie a los que
los sistemas del vecindario se pueden conectar.

Hay otros tres aspectos importantes del trabajo del OPP que
quizas sean menos conocidos. El primero es el grado en que
su modelo ha sido empleado en muchas otras zonas de
Karachi y en muchos otros centros urbanos de Pakistan,
incluyendo su adopcion generalizada por organismos
gubernamentales oficiales (nacionales y locales) (Rahman,
2004a). El segundo es la demostracion por OPP de cémo
desarrollar mapas detallados de los asentamientos
informales para suministrar la informacion basica que
permita a los organismos oficiales instalar agua y
saneamiento - lo que se describira con detalle mds
adelante. El tercero sirve para ilustrar un medio mucho mas
barato y efectivo de mejorar el sistema de alcantarillado y
desaglie de toda una ciudad y en el que se pueden integrar

Alcantarillas a cielo
abierto en una zona de
suburbios de Addis
Abeba, Etiopia

... No hay
suficiente
capital para
financiar los
altos costes de
expansion y
ampliacion de
las conexiones
domésticas al
alcantarillado y
al suministro de
agua
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los sistemas comunitarios (Instituto de Investigacion y
Formacion del Proyecto Piloto de Orangi, 1998).

Los planes de saneamiento locales o de toda una ciudad
respaldados por el OPP han logrado lo que a menudo las
empresas de servicios hidricos y de saneamiento, tanto publicas
como privadas, han calificado de imposible: el suministro de un
servicio de alcantarillado de buena calidad para cada vivienda
con la recuperacion de los costes y un sistema para toda la
ciudad al que éstos sistemas pueden conectarse y que no
requiere una gran financiacion externa. Los organismos oficiales
encargados del agua y del saneamiento normalmente rechazan
la idea de extender el alcantarillado a los asentamientos de
bajos ingresos, ya que piensan que esto va a resultar
demasiado caro o que los habitantes no van a pagar por estos
servicios. Si el modelo de “compartir componentes” del OPP se
adoptase en otras ciudades de Asia y Africa, seria posible
desarrollar alcantarillados (y un sistema de alcantarillado mds
grande en el que éstos se integrasen| capaz de alcanzar a
cientos de millones de grupos de bajos ingresos con un
saneamiento de buena calidad y por un coste total razonable,
gran parte del cual seria cubierto por el pago realizado por las
familias. Este modelo ilustra cémo el logro de ambiciosos
objetivos para la mejora del agua y el saneamiento, tiene que
ver tanto con el desarrollo de unos organismos locales o
empresas de servicios competentes, capaces y responsables
que puedan trabajar con las organizaciones comunitarias, como
con la financiacion externa.

En Brasil, PROSANEAR (Programa de Agua y Servicios de
Saneamiento para la Poblacién Urbana de Bajos Ingresos)
combino la participacion comunitaria con las tecnologias mas
rentables, lo que redujo los costes unitarios y provoco que
las inversiones funcionasen mejor, suministrando agua
corriente a domicilio y conexion al alcantarillado a casi un
millén de personas de bajos ingresos (véase el Capitulo 14).

3b. Suministro comunitario

Aunque la mayoria de Gobiernos y organismos
internacionales han apoyado los servicios publicos o
comunales de abastecimiento de agua, normalmente eluden
prestar el servicio de instalaciones comunales de
saneamiento. Tres programas recientes de gran escala
muestran las posibilidades de la prestacion de servicios
comunitarios. El primero se refiere a los aseos disefiados,
construidos y gestionados por la comunidad en ciudades
indias. A principios de la década de los 90, la Federacion
Nacional de Residentes de Barrios Marginales y la Mahila
Milan (cooperativas de ahorro formadas por mujeres de los
suburbios y personas que viven en la calle) empezaron a
experimentar con el disefio, la construccion y gestion de
aseos publicos comunitarios en suburbios donde no habia
suficiente espacio o fondos para el servicio doméstico. A
continuacion, se desarrollaron programas para la construccion
de aseos comunitarios a gran escala en Pune y Mumbai,
cuando el personal del Gobierno local observ que estos

aseos funcionaban mucho mejor que los aseos publicos
anteriormente construidos por los contratistas. Se
construyeron mas de 500 aseos disefiados y gestionados por
la comunidad, que daban servicio a cientos de miles de
familias. Programas similares de aseos se estan desarrollando
en otras ciudades. También hay planes para promover este
enfoque en ciudades mds pequenias (Burra et al., 2003;
véase también el Capitulo 6).

El segundo ejemplo procede de Dhaka y Chittagong, las dos
ciudades mas grandes de Bangladesh. En este caso, la
organizacion benéfica britanica WaterAid apoy6 el suministro
comunitario a través de siete ONG locales. El resultado fue
disponer de puntos de suministro de agua alimentados a
través de conexiones legales a la red municipal de
abastecimiento 0 a pozos artesianos (alli donde dichas
conexiones no eran posibles), de bloques de saneamiento
(con puntos de suministro de agua, bafos vy letrinas
higiénicas), de aseos comunitarios con tanques sépticos, de
letrinas-foso domésticas con cierre hidraulico, de aceras, de
mejoras en los desaglies, de una gestion de los residuos
solidos y de educacion sobre higiene. La mayoria de los
servicios se suministran sobre una base de recuperacion total
de los costes con fondos que a su vez permiten iniciar
proyectos en otros suburbios (Hanchett et al., 2003).

El tercer ejemplo es de Luanda, Angola, donde una ONG
local (Development Workshop Angola) ha apoyado la
construccion y gestion de 200 surtidores, uno por cada 100
familias. Este programa ha apoyado el desarrollo de comités
hidricos elegidos a nivel local para gestionar estos surtidores,
trabajando en colaboracion con la empresa de servicios v las
autoridades locales. Este es otro ejemplo de como las
organizaciones comunitarias y las ONG locales se encargan
de Ia parte “al por menor” del servicio de suministro de
agua. Alli donde las agencias locales del agua son demasiado
débiles e incapaces de ampliar el suministro a las
comunidades de bajos ingresos que carecen del servicio, este
tipo de asociacion entre ONG y comunidades puede resultar
particularmente apropiado (Cain et al., 2002).

Una posible reaccion a estos ejemplos de India, Bangladesh y
Angola es pensar que los habitantes de los suburbios y los
asentamientos ilegales merecen mejores instalaciones -por
ejemplo, un buen suministro de agua y saneamiento dentro
de sus hogares, no en servicios publicos. Y, ;por qué deberia
haber este interés por mantener los costes a un nivel
reducido y generar ingresos a la hora de dar servicio a los
grupos mas pobres? Sin embargo, hay dos buenas razones
por las que se adoptaron estos enfoques: cuanto mas barata
sea la solucion (y cuanto mayor sea la recuperacion costes),
mayor es la escala potencial; y si las instituciones locales
pueden desarrollar localmente una solucion de bajo coste
relativo dependiendo poco o nada de fondos externos, puede
que la ampliacion no necesite ningtin fondo externo (véase
también el Capitulo 12).
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3c. El papel de la mejora de los suburbios y
de los asentamientos ilegales

Los programas de mejora de los suburbios y de los
asentamientos ilegales son el principal medio de mejorar el
suministro de agua y saneamiento para los grupos de bajos
ingresos en la mayoria de las ciudades de los paises de
ingresos medios y bajos. Estos programas se hicieron
comunes a principios de la década de los 70, en parte
porque los Gobiernos reconocieron que eran uno de los
métodos mas baratos de mejorar las condiciones de los
grupos mas pobres y porque habia fondos internacionales
para apoyarlos. Sin embargo, muchos no surtieron efecto
porque la calidad y la extensién de la mejora era muy
limitada (por ejemplo, para el agua y el saneamiento, los
surtidores eran compartidos por docenas o cientos de
viviendas sin ningtin servicio de saneamiento) y el servicio de
mantenimiento no era el adecuado (por ejemplo, no se llegd
a ninglin acuerdo para asegurar que la empresa responsable
del servicio de agua y saneamiento se ocupara del
mantenimiento de I3 infraestructura recién instalada). La
mayoria tampoco soluciond los problemas mas
fundamentales, especialmente por lo que se refiere a
proporcionar titulos de propiedad seguros a los habitantes de
los asentamientos ilegales, por lo que los habitantes aln se
sentian demasiado inseguros para invertir en la mejora de
sus casas. La mayor parte de los programas de mejora
tampoco ofrecian margen para la participacion.

No obstante, hay planes de mejora que han aprendido de
estas limitaciones y estan mejorando y ampliando el servicio
de suministro de agua y saneamiento de forma mds
sostenible y @ mayor escala. Uno de los mayores es el
Programa Nacional Baan Mankong (vivienda segura) en
Tailandia, que se propone alcanzar 300.000 hogares en 2.000
comunidades pobres de 200 ciudades tailandesas entre 2003
y 2007 (Boonyabancha, 2003 y 2005). El programa canaliza
subvenciones para infraestructura y préstamos para vivienda a
través de la agencia estatal, el Instituto de Desarrollo de
Organizaciones Comunitarias, directamente hacia las
comunidades de bajos ingresos, que planifican y gestionan la
realizacion de las mejoras en sus viviendas y los servicios
bdsicos. Esto no solo mejora el servicio de infraestructura
basica (incluyendo el servicio de suministro de agua y
saneamiento), sino que también asegura una relacion estable
y legal entre las familias y las empresas de servicios hidricos
al proporcionar un titulo de propiedad seguro a los
residentes. A medida que la propiedad de las viviendas se
afianza y mejora el estado de las mismas, también lo hace la
gestion del agua y de las aguas residuales dentro de los
hogares. Este programa también dispone de programas de
préstamos para facilitar la mejora y la ampliacion de las
viviendas de bajos ingresos (incluyendo la mejora del
suministro de agua y saneamiento dentro de los hogares).
Esto también fomenta que las organizaciones de los pobres
urbanos de cada centro urbano se unan con el Gobierno local,
otros organismos gubernamentales y otros actores a fin de
desarrollar planes para el conjunto de la ciudad.

Esta combinacion de mejora financiada mediante
subvenciones y microcréditos de financiacion para viviendas
individuales también es una caracteristica de varios
programas de vivienda y desarrollo local en Centroamérica, a
los que contribuyé con fondos la Organizacion Sueca de
Cooperacion Internacional (Sida, por sus siglas en inglés).
Desde 1998 hasta 2003, estos programas mejoraron las
condiciones de unas 80.000 familias de bajos ingresos en
cinco paises. A pesar de que la estructura diferia de un pais
a otro, cada programa se basé en préstamos a familias de
ingresos reducidos para mejorar 0 aumentar sus actuales
viviendas o para construir nuevas casas. Los ahorros de las
familias y los esfuerzos de autoayuda representaron cerca del
20% de todos los fondos proporcionados por los organismos
externos. En algunos programas, los esfuerzos de las familias
también se vieron respaldados con subsidios. A su vez,
algunos programas proporcionaron a los Gobiernos
municipales créditos o los correspondientes fondos para
suministrar los servicios basicos tanto en nuevos
asentamientos de bajos ingresos como en los ya existentes.
Estos programas se destacan por, al menos, dos motivos:
primero porque, desde el principio, el donante internacional
intento crear instituciones dentro de cada nacion para su
implementacién; y segundo, porque creé la capacidad para
conceder préstamos a familias de bajos ingresos y asegurarse
una buena recuperacion de los costes, destinando los fondos
recuperados de los pagos de otros créditos a la financiacion
de otros préstamos (Stein y Castillo, 2005).

Muchos otros innovadores programas de mejora han
demostrado cémo puede mejorarse enormemente el
suministro de agua y saneamiento mediante una combinacion
de tecnologias mas baratas, una fuerte participacion de la
comunidad v la financiacion de préstamos, como es el caso
de [a interconexion de suburbios llevada a cabo en
Ahmedabad, India. Las autoridades municipales de Sao Paulo,
Brasil, llevaron a cabo un programa de mejoras entre 2000 y
2004, v, tal vez lo que es mas importante, admitieron que
trabajar a gran escala necesita una fuerte base legislativa,
administrativa y financiera, asi como la legalizacion de la
propiedad de la tierra y los cambios legislativos que ello
requiere (Budds et al., 2005).

Los sistemas de microfinanciacion que ayudan a las familias a
mejorar y ampliar sus viviendas, también pueden
desempefiar un papel importante en la mejora del suministro
de agua y saneamiento, como muestran los ejemplos
anteriores. La financiacion de préstamos para vivienda
también puede favorecer Ia regularizacion de la titularidad de
|a tierra, lo que permite o fomenta un mejor suministro por
parte de las empresas oficiales de servicio de agua y
saneamiento. Por ejemplo, en Bolivia, muchos de los créditos
para viviendas que concede la ONG PROA (Centro de
Servicios Integrados para el Desarrollo Urbano), son para
reformas domésticas (incluida la mejora del abastecimiento
de agua y saneamiento), la regularizacion y la nueva
construccion (Ferguson, 1999).

Los programas
de mejora de los
suburbios y de
los
asentamientos
ilegales son el
principal medio
de mejorar el
suministro de
agua y
saneamiento
para los grupos
de bajos
ingresos en la
mayoria de las
cludades de los
paises de
Ingresos medios
y bajos
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... el Gobierno
sudafricano ha
dado ayudas
excepcionales a
clentos de miles
de familias de
bajos ingresos

Un barrio de
asentamientos precarios
cerca de Johannesburgo,
Sudafrica

3d. Proveer alternativas a los suburbios para
las familias de bajos ingresos

Una forma de extender el suministro de agua y saneamiento a
las familias de bajos ingresos es incrementar su capacidad para
comprar, alquilar o construir nuevos alojamientos con mejores
servicios. El Equipo de Tareas del Proyecto del Milenio para la
mejora de la vida de los habitantes de los suburbios hizo
énfasis en la importancia de dar a las familias de bajos ingresos
alternativas a los suburbios, es decir, mas posibilidades para
adquirir una nueva vivienda con infraestructuras que incluya el
suministro de agua y saneamiento (Proyecto del Milenio,
2005a). Teniendo en cuenta la velocidad con que esta
creciendo la poblacion urbana en la gran mayoria de los paises
de ingresos medios y bajos, cumplir con los ODM relacionados
con el agua y el saneamiento, no sélo implicara mejorar el
suministro en los suburbios y asentamientos ilegales existentes,
sino también asegurar que la poblacion urbana en expansion
no cree nuevos suburbios y asentamientos ilegales con un
abastecimiento inapropiado de agua y saneamiento. Puesto que
la adquisicion de una nueva vivienda estd fuera de las
posibilidades de la mayoria de las familias urbanas, ello
dependera en gran parte de la capacidad para adquirir tierra de
forma legal para la construccion de una vivienda y del
establecimiento de sistemas financieros que ayuden a los
residentes a adquirir tierra para construir paulatinamente. A
pesar de que Ia gestion de la tierra a favor de los pobres y los
sistemas de financiacion de la vivienda no se consideran
normalmente mecanismos clave para la mejora del
abastecimiento de agua y saneamiento, a menudo éstos son el
medio a través del cual las familias mas pobres pueden
conseguir un mejor suministro.

Los Gobiernos se han alejado de la tendencia a proporcionar
de forma directa “alternativas a los suburbios". Hace unos
veinte o treinta afios, los grandes programas publicos de
vivienda eran comunes, y éstos se veian como el medio por el
que Ias familias de bajos ingresos podian conseguir un
alojamiento de mejor calidad que incluyera acceso al agua
corriente y al saneamiento. Los grandes programas de
servicios y alojamiento basico se basaban también en el
mismo principio, a pesar de que los residentes fuesen

responsables del desarrollo de la construccién, puesto que
ello mantenia los costes unitarios a un nivel bajo.

La mayoria de los Gobiernos han frenado o recortado mucho
estos programas, en parte porque con frecuencia se mostraron
ineficaces (muchos proyectos de ampliacion de servicios se
realizaron en ubicaciones demasiado alejadas de las
oportunidades para conseguir ingresos), pero también porque
se asignaron las unidades (o fueron compradas rapidamente
por éstas) a familias que no eran pobres. Sin embargo, algunos
Gobiernos han intentado trabajar junto con el mercado en la
provision de nueva vivienda, mas que en suministrar una
alternativa al mercado mediante el ofrecimiento de ayudas
excepcionales a las familias de bajos ingresos para ayudarles a
comprar una casa o tierra con infraestructuras sobre la que
puedan construir. Por ejemplo, el Gobierno sudafricano ha dado
a cientos de miles de familias de bajos ingresos ayudas
excepcionales para ayudarles a obtener una vivienda, lo que
suele implicar también la mejora del suministro de agua y
saneamiento (véase el Capitulo 14). El Gobierno de Ecuador
cre un sistema de incentivos a la vivienda que combina una
ayuda del Gobierno, ahorros de las familias receptoras y
préstamos de instituciones privadas - todo lo cual puede
apovar a realizacion de reformas en las viviendas o ayudar a
adquirir nuevas viviendas. A pesar de que las experiencias con
estas ayudas excepcionales para vivienda son desiguales - por
ejemplo, cuando se canalizan a través de los constructores, las
unidades construidas a menudo son de mala calidad y se hallan
en ubicaciones inapropiadas - éstas han funcionado bien en
algunos casos e ilustran nuevas formas a través de las cuales
los Gobiernos y los organismos internacionales pueden apoyar
un mejor suministro de agua y saneamiento.

En un enfoque similar, en El Salvador la Fundacion
Salvadoreiia de Apoyo Integral (FUSAI) apoya planes de
nuevas viviendas para familias de bajos ingresos asi como las
reformas de las existentes. Para los nuevos planes de
vivienda, FUSAI desarrolla infraestructuras y servicios en
nuevos terrenos y ayuda a las familias de bajos ingresos a
construir en ellos sus hogares. Las familias reciben préstamos
que facilitan la construccion y, a continuacion, obtienen el
titulo de propiedad una vez que hayan pagado dicho crédito;
la cantidad financiada por el préstamo iguala el precio de la
€asa, incluido el desarrollo de carreteras e infraestructura,
menos la subvencion recibida del Estado v el valor de la
contribucion de la familia (Stein y Castillo, 2005).

Existe por tanto una gran diversidad de medios y métodos a
través de los cuales se puede mejorar y extender el
suministro de agua y saneamiento. Ello requiere
habitualmente una mezcla de accion e inversion por parte de
la familia y la comunidad, ademas del apoyo de los
organismos oficiales (privados y publicos). Los ejemplos que
se ofrecen en esta seccion indican que se ha subestimado el
papel potencial del trabajo conjunto de las organizaciones
comunitarias y de sus federaciones con los Gobiernos locales
y otros organismos oficiales.
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49 Parte. Abordar las necesidades hidricas
vy de gestion en asentamientos de distintos

tamanos

El tamaio de un asentamiento y la naturaleza de su base economica influyen obviamente sobre los medios

mas apropiados para proporcionar o mejorar el abastecimiento de agua y saneamiento y gestionar las aguas
residuales. Los asentamientos rurales y los pequeiios asentamientos urbanos de los paises de ingresos medios
y bajos necesitan una atencion particular a este respecto, pues es ahi en donde vive la mayor parte de la

El porcentaje de

hogares con

poblacion con las peores condiciones de agua y saneamiento. Otro tema importante es el problema de los

recursos hidricos, que a menudo aqueja a las grandes ciudades o regiones urbanas, incluidas las de los paises

de altos ingresos.

4a. Pueblos grandes frente a pequeiios
centros urbanos

La poblacion que vive en pueblos grandes (desde unos pocos
cientos a varios miles de habitantes) y pequefios centros urbanos
no ha recibido la suficiente atencion: la proporcién de poblacion
sin abastecimiento o inadecuadamente abastecida sigue siendo
elevada, y las intervenciones mas apropiadas para mejorar el
suministro estan aun por aplicar, a pesar del hecho de que las
concentraciones de personas y empresas disminuyen el coste
unitario del suministro de agua corriente tratada, asi como del
de la mayoria de los sistemas de saneamiento y desagtie.

(asi todos los Gobiernos aceptan que los asentamientos de
mas de 20.000 habitantes son centros urbanos, pero discrepan
acerca de donde trazar Ia linea divisoria entre asentamientos
urbanos y rurales para asentamientos de menos de 20.000
habitantes. Algunos clasifican todos los asentamientos con
s6lo unos cientos de habitantes como “urbanos”, mientras que
otros consideran a la mayoria o a todos los asentamientos de
hasta 20.000 habitantes como “rurales”. Esto es relevante por
dos razones: una proporcion muy alta de la poblacion vive en
asentamientos que van de los 500 a los 20.000 habitantes, y
su designacion como poblaciones urbanas implica
generalmente tener mas capacidades de gobierno, lo que
significa mas posibilidad de obtener ayudas, lo que supone a
su vez un mejor suministro de agua y saneamiento.

Las caracteristicas clave relevantes para la mejora del
suministro de agua y saneamiento en estos centros urbanos
son las siguientes:

m concentracion espacial de las familias, lo que reduce el coste
unitario del agua corriente, el saneamiento y los sistemas de
desagiie

M una proporcion significativa de la poblacion activa trabajando
(a tiempo parcial o completo) en actividades no agricolas

m muchas familias con miembros que han emigrado
temporalmente para ganar ingresos y que envian remesas de
dinero (aunque esto se advierte més en las naciones de
ingresos medios y bajos|

agua corriente o
de pozo o con

® una gama de actividades econémicas no agricolas que

requieren un suministro regular de agua y la depuracion de las dse0s5 con
aguas residuales. cisterna
La cuestion de qué asentamientos deben definirse como generalmenl‘e

centros urbanos tiene una carga politica en el sentido de
que, tanto los Gobiernos como los organismos
internacionales, toman decisiones sobre la distribucion de
recursos entre Ias areas urbanas y las rurales dependiendo
de la proporcion de I3 poblacion que vive en ellas. La disputa
entre los defensores rurales y urbanos sobre qué deberia
recibir prioridad en las inversiones para desarrollo y en los
programas para la reduccion de la pobreza ha sido uno de
los debates dominantes en relacion con el desarrollo durante
los Ultimos treinta afios. Si India, Pakistan o Egipto fueran
reclasificados como paises predominantemente urbanos, i
sus pueblos grandes fueran redefinidos como pequefios
centros urbanos, conclusion que es posible fundamentar
desde una perspectiva demografica y econdmica, las ideas y
los programas de la mayoria de los organismos
internacionales que trabajan alli cambiarian.

disminuye con el
tamano de la
ciudad

Las iniciativas para mejorar el suministro urbano de agua y
saneamiento suelen olvidarse de los centros urbanos mas
pequerios. En las naciones mas urbanizadas, del 20% al 40%
de la poblacion total vive en centros urbanos de menos de
200.000 habitantes; en las menos urbanizadas, la mayoria de
la poblacién a menudo vive en centros urbanos de poco mas
de 200.000 habitantes. Un andlisis del suministro de agua y
saneamiento en las areas urbanas de cuarenta y tres
naciones de diferentes tamafios y de ingresos medios y bajos
mostro que, en casi todos los casos, cuanto mas pequefia
era la clasificacion del tamafio de los centros urbanos, peor
era el suministro. Se descubrio que el porcentaje de hogares
con agua corriente o de pozo, 0 con aseos con cisterna,
generalmente disminuia con el tamafio de la ciudad, y que
generalmente las poblaciones urbanas peor abastecidas eran
aquéllas que estaban en centros urbanos de menos de
100.000 habitantes (Montgomery et al., 2003).



w
d
=
=2
<
@
g
é
=
=2
=]
1=

104 - EL AGUA,

UNA RESPONSABILIDAD COMPARTIDA

... una parte
importante de la
demanda de
agua proviene
de las empresas,
por lo que
pueden darse
sinergias
importantes
entre esta
demanda y las
posibilidades de
inversion para
mejorar los
suministros...

Como se ha mencionado anteriormente, estas intervenciones
funcionan por medio de economias de proximidad (relacionadas
principalmente con I3 densidad de poblacion, lo que implica
menos tuberias, desaglies y excavacion de zanjas por hogar
servido) y economias de escala (relacionadas principalmente
con umbrales de tamafio de la poblacion, lo que implica menos
costes unitarios por hogar abastecido conectado para las
instalaciones de tratamiento del agua y los departamentos de
mantenimiento y facturacion). Con respecto a las primeras, para
la mayoria de los tipos de infraestructura (incluyendo la de
agua corriente, las alcantarillas y los desagiies), los costes por
persona abastecida en un asentamiento de 500 personas por
hectdrea suponen normalmente la mitad de los de un
asentamiento de 150 personas por hectarea (Banes et al.,
1996); obviamente, las poblaciones de densidad mas baja y
mas dispersas resultan mucho mas caras de abastecer. Con
respecto a las economias de escala relacionadas con el
suministro de agua y saneamiento, el poco trabajo realizado
sugiere que la mayoria entran en juego con un limite de
poblacion relativamente bajo, por ejemplo, en la mayoria de
centros urbanos pequerios y también algunas en pueblos
grandes. Para algunas infraestructuras y servicios, lo contrario
puede ser cierto a medida que las ciudades se agrandan; a
pesar de que ello pueda estar mas relacionado con una mala
gobernabilidad o compensarse con una mayor productividad
(Linn 1982; Hardoy et al., 2001). Muchos pequefios centros
urbanos y pueblos grandes también tienen una media de
ingresos economicos medios por persona superior a la de las
poblaciones rurales mas dispersas, lo que significa una mayor
capacidad de pagar por el agua corriente que llega a sus
hogares y por un buen sistema de saneamiento.

Las potenciales economias de escala y proximidad para
pueblos grandes y pequefios centros urbanos a menudo no
son reconocidas por los Gobiernos y los organismos
internacionales. Al menos hay tres razones que lo explican:

m no se reconoce I3 proporcion de poblacion nacional
(urbana y rural) que vive en ellos

m [a tendencia del abastecimiento urbano a concentrarse en
los grandes centros urbanos

m la incapacidad de los organismos responsables del
suministro de agua y saneamiento en las zonas rurales
para explotar las economias de escala y proximidad en los
pueblos grandes.

Tiene que hacerse hincapié en que una proporcion importante
de la poblacion y de las actividades econdmicas de todos los
paises se encuentra en las ciudades pequefias y los pueblos
grandes; los cuales no han satisfecho sus necesidades hidricas,
de saneamiento y de tratamiento de aguas residuales. Esto es
completamente independiente del hecho de si el asentamiento
se clasifica como pueblo, ciudad o centro urbano, incluso si
esta clasificacion influye efectivamente en el alcance de su

Gobierno local y a menudo en sus posibilidades de
financiacion. Existen economias de escala y proximidad en la
mayoria de estos asentamientos que pueden reducir el coste
unitario de un mejor suministro de agua y saneamiento.

En muchos de estos asentamientos una parte importante de
la demanda de agua proviene de las empresas, por lo que
pueden darse sinergias importantes entre esta demanda y las
posibilidades de inversion para mejorar los suministros, lo
que también beneficia a las familias. Este vinculo entre las
actividades economicas v las necesidades domésticas puede
también abarcar las definiciones de lo rural y lo urbano, ya
que la demanda de agua para el ganado y las cosechas
puede también ayudar a financiar la mejora del suministro de
agua y, consecuentemente, satisfacer las necesidades
domésticas. En muchos de estos asentamientos, también
pueden existir una demanda suficiente de electricidad y
economias de escala y proximidad, lo que hace que el
suministro de agua y saneamiento sea econémicamente
factible y, de este modo, que se consigan ventajas obvias con
respecto al ahorro de electricidad para el bombeo del agua.

Mejorar el suministro de agua y saneamiento e integrar el uso
del agua v la gestion del agua residual dentro de unos sistemas
regionales mas extensos de gestion hidrica supone
especialmente un reto para estos asentamientos, que
generalmente tienen los sistemas de Gobierno local mas
débiles. Las instituciones a cargo de la gobernabilidad del agua
en estos asentamientos, a menudo se enfrentan a retos
especificos. Por ejemplo, los centros urbanos pequefios pueden
ser lo suficientemente grandes como para justificar una red de
abastecimiento de agua o de alcantarillado pero demasiado
pequenios para sostener una empresa de servicios gestionada
localmente. Los retos patentes en estos tipos de asentamientos
se ponen de relieve en un estudio sobre pequefios centros
urbanos de Kenia, Uganda y Tanzania situados alrededor del
Lago Victoria (véase el Cuadro 3.2; véanse los Capitulos 5 vy
14). La rehabilitacion de las infraestructuras existentes en estos
centros urbanos y el fortalecimiento de capacidades para
garantizar un funcionamiento eficiente de los servicios y
suministrar los ingresos basicos necesarios para hacer funcionar
y mantener los sistemas no necesitan unas inversiones muy
elevadas. Sin embargo, si requieren ayuda a largo plazo para
desarrollar esta capacidad y algunas inversiones inmediatas
para abordar los problemas mas serios. Estos sistemas también
ayudarian a satisfacer la necesidad de reducir el grave impacto
que I3 rapida urbanizacion esta teniendo sobre el medio
ambiente (véase también el Capitulo 5).

4b. La gestion de los recursos terrestres e
hidricos en las ciudades y las regiones
urbanas

La urbanizacion, y en especial el creciente consumo de agua
y la generacion de aguas residuales en las zonas urbanas,
plantean una serie de desafios para la gestién de las cuencas
hidrograficas. El enfoque convencional, a la hora de
satisfacer las crecientes demandas de agua urbana, ha sido
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RECUADRO 3.2:

Bukoba es una sede regional y de distrito en
Tanzania, con 81.221 habitantes en 2002 de los que,
alrededor del 63%, recibe servicios hidricos de la
Autoridad del agua y alcantarillado de Bukoba. No
hay alcantarillas en la ciudad; los residentes
dependen de letrinas o fosas sépticas. Como
resultado, los efluentes de estas fosas se vierten en
los desagties de agua pluvial, contaminando el Lago
Victoria, que también es la principal fuente de agua
de la ciudad. El sistema de distribucion de agua fue
construido en la década de los 40 y pequefios
tramos del sistema de distribucion se rehabilitaron
por Ultima vez en 1986, pero el 60% del agua sigue
perdiéndose: dos tercios de esta cantidad son el
resultado de fugas en las tuberias y el tercio
restante es atribuible a pérdidas administrativas,
incluidas las acometidas ilegales. La ciudad sélo tiene
un vehiculo (muy viejo y deteriorado) para recoger
los residuos sélidos; la recogida es irregular y solo da
servicio al distrito comercial central. En las zonas de
ingresos medios y bajos, es comdn encontrar
montones de desperdicios esparcidos por las calles y
en los desagties colindantes de agua pluvial. El
sistema de desagiie de agua pluvial es muy limitado,
y muchos de los desagties se encuentran obstruidos.

Homa Bay es una ciudad comercial, centro pesquero
y sede de distrito en el sudoeste de Kenia que
cuenta con unos 32.600 habitantes. Su sistema de
abastecimiento de agua fue construido en 1958 y
rehabilitado por Ultima vez en 2001. Hay una planta
de tratamiento completo pero la calidad del agua es
a menudo deficiente y el volumen de agua esta muy
por debajo de la demanda, ya que se producen fallos
electromecanicos con regularidad y el sistema de

intensificar las extracciones de acuiferos locales o desviar

agua de corrientes fluviales mas lejanas.

filtrado se esta desgastando. Actualmente, la planta
da servicio a unos 15.000 residentes a través de
1.672 conexiones legales. El suministro de agua no
es continuo, y el sistema padece baja presion,
vandalismo, conexiones ilegales, pérdidas, vetustez y
obstrucciones (el 40% del agua tratada se pierde). La
ciudad tiene varios asentamientos informales que no
han sido planificados, y la mayoria de sus habitantes
obtienen su agua directamente del lago. Las
investigaciones preliminares sefialaron que s6lo el
22% de la poblacion esta conectada al alcantarillado;
la mayoria de las personas utilizan letrinas excavadas
en el suelo, aseos conectados a fosas sépticas o el
monte. El desbordamiento de los aseos y el
alcantarillado es comdn durante las estaciones de
lluvia. No hay ningtin colector que vacie los pozos
letrina y las fosas sépticas. No hay suficientes
desagties de agua pluvial disponibles para toda la

ciudad, y el servicio de recogida de residuos sélidos
es muy deficiente, por lo que es comun que las redes
de desagiie estén obstruidas.

La ciudad de Kyotera es la poblacion mds concurrida
de su distrito en Uganda, porque se encuentra sobre
una de las carreteras principales que conducen a
Tanzania. Alrededor de 10.000 personas viven alli,
aunque la afluencia diaria de gente incrementa la
poblacion a 25.000; en términos generales la
poblacion residente esta creciendo rapidamente. No
hay suministro publico de agua y la ciudad depende
principalmente del agua corriente suministrada por el
proyecto de una iglesia local, aunque el agua sea de
poca calidad y no esté tratada adecuadamente y el
suministro sea frecuentemente interrumpido por
fallos de suministro. Otras fuentes hidricas son las
perforaciones, los pozos y el agua de lluvia, aunque
la mayoria de los hogares no puedan permitirse la
recogida y almacenamiento de ésta. Se esta
desarrollando un sistema de suministro de agua
subterranea, pero no hay cloacas. Alrededor de dos
tercios de la poblacion utiliza pozos letrina, y
alrededor del 20% utiliza cuatro aseos publicos. No
hay servicio de recogida de residuos solidos, y el
sistema de desaglie de agua pluvial es bastante
inadecuado. Los pocos desagiies que existen estan
atascados con desperdicios sélidos.

Fuente: ONU-Habitat, 2004b.

escasez de infraestructura, indica que, mientras a comienzos =
de la década de los 70, muchas ciudades grandes todavia 3
utilizaban el agua subterranea como principal fuente de

Aunque las demandas municipales de agua son alin menores
que las demandas de agua de regadio para la agricultura,
pues la demanda urbana esta concentrada espacialmente, si
los conflictos no se gestionan bien, los resultados pueden
ser injustos y provocar disputas politicas®. Por lo general, a
medida que se amplia la infraestructura hidrica, los
desequilibrios locales entre abastecimiento y demanda se
transfieren a escala regional, incrementandose la necesidad
de una gestion integrada y afiadiendo presion a las
necesidades ecologicas de agua (el agua que se necesita
para mantener las funciones del ecosistema y los ciclos
hidrologicos locales), incluso en areas alejadas de los
principales centros de demanda. Aunque este proceso es mds
evidente en paises y regiones prosperos, también esta
teniendo lugar en cierto grado en la mayoria del mundo. La
investigacion sobre los cambiantes sistemas hidricos urbanos
de Africa, donde existe un grave problema debido a la

suministro; alrededor de la década de los 90, las principales
fuentes eran con mas probabilidad los rios y, cada vez mas,
estas fuentes fluviales se hallaban a mas de 25 kilometros de
distancia (Showers, 2002).

El enfoque convencional sobre la planificacion del
abastecimiento urbano de agua comenzo con la proyeccion
de las poblaciones y los niveles de consumo de agua per
capita, proyecciones que eran luego combinadas para
calcular las futuras necesidades de agua. Las proyecciones
de demanda identificaban las cantidades de agua que
tenian que hacerse disponibles incrementando la
explotacion de los suministros existentes o identificando y
consiguiendo nuevas fuentes de suministro. Pero conseguir
nuevas fuentes a menudo se convirtié en algo cada vez
mas costoso, tanto en términos econdmicos como
ecologicos. En Estados Unidos, por ejemplo, durante las
(ltimas décadas del siglo XX, muchas compaiias de

Favelas en Curitiba, Brasil

3. Ver, por ejemplo, la polémica
del agua entre el valle de
Owens y la ciudad de Los
Angeles, en Kahrl, 1982.
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RECUADRO 3.3:

Beijing ha sufrido una creciente escasez de agua, una
caida de los niveles freaticos y problemas para
asegurar una cantidad suficiente de agua superficial
de calidad aceptable. En la actualidad, hay planes para
desviar grandes cantidades de agua desde el sur hasta
el norte, una practica tradicional en la planificacion
hidrica determinada por la demanda. Los costes
financieros, medioambientales y sociales del proyecto
son muy altos, y algunos han alegado que seria mas
beneficioso invertir en la gestion de la demanda y en
las mejoras de los sistemas hidricos situados aguas
arriba, que invertir decenas de miles de millones de
dolares para desviar miles de millones de metros
ctbicos de agua anualmente hacia lugares situados a
mas de 1.000 kildmetros. Sin embargo, en parte a

las opciones y los costes de las inversiones rio arriba
no se comprenden ni estan documentados. Mientras
que la magnitud de los proyectos de infraestructura
hidrica planeados y ejecutados para Beijing es
excepcional, la tendencia a ignorar la posibilidad de
invertir en las mejoras hidricas y en el uso de a tierra
rio arriba no lo es. Pocas ciudades tienen en cuenta
negociar por la tierra situada rio arriba y las practicas
de uso del agua que podrian ayudarles a asegurarse
un mejor suministro de agua en sus propias cuencas
hidrograficas, en parte porque no existe una base
institucional para ello. Fue excepcional cuando Nueva
York invirtio fuertemente en practicas de uso ecologico
de I3 tierra mds adecuadas rio arriba para asegurarse

causa de la excesiva atencion sobre la infraestructura, unos suministros de agua de mejor calidad.

Fuente: Platt, 2004.

... la gestion de
los recursos
hidricos necesita
el control del
uso de la tierra
en la que estan
integrados los
objetivos de
gestion de estos
recursos...

servicios hidricos se encontraron con problemas para aplicar
este enfoque determinado por la demanda.

Ya en la década de los 70, la Comision Nacional del Agua de
Estados Unidos comenz0 a examinar el potencial de la
conservacion del agua urbana v, al final del siglo, se defendia
la gestion de la demanda urbana de agua por las siguientes
razones:

m las fuentes de agua sin explotar eran cada vez mas raras,
y el agotamiento y contaminacion de las fuentes de agua
subterranea habian limitado aun mas los suministros
(véase el Capitulo 4)

m la mayor frecuencia de las sequias habia aumentado la
competencia por el agua entre los intereses urbanos y
agricolas (véanse los Capitulos 8 y 10)

m las preocupaciones medioambientales sobre el aumento
del uso del agua se habian intensificado hasta el punto
de que el desarrollo de nuevos suministros era
politicamente inviable, y las perspectivas de financiacion
de grandes obras de infraestructura eran desalentadoras
para muchos organismos (Baumann et al., 1998) (véase
el Capitulo 5).

El desarrollo urbano en California, y particularmente en la
region de Los Angeles, tiene una larga historia de conflictos
por el agua (Kahrl, 1982; Reisner, 2001). También ha habido
mas recientemente un determinado nimero de esfuerzos
coordinados para mejorar la eficiencia en el uso del agua y
promover su reutilizacion (Gleick, 2000). Ademas, la demanda
industrial de agua ha ido disminuyendo como resultado del
cambio de [a estructura econémica. La gestion de los recursos
hidricos sigue siendo un gran reto. Sin embargo, en el futuro
inmediato, es poco prabable que la escasez de agua se
convierta en un tema de salud publica importante.

Muchas grandes areas metropolitanas de paises de ingresos
medios y bajos también se enfrentan a serios problemas hidricos
que no pueden ser facilmente tratados mediante soluciones de
infraestructura y, con frecuencia, los grupos con bajos ingresos
de estas dreas también se enfrentan a problemas para conseguir
un suministro adecuado de agua y saneamiento. Muchas grandes
ciudades, de las que se puede ver un ejemplo en el Cuadro
3.3, dependen de desvios de agua cada vez mds largos y
costosos (Lundgvist et al., 2004; Tortajada y Castelan, 2003).

El desarrollo urbano también afecta a los usuarios del agua rio
abajo, y el desarrollo de grandes zonas metropolitanas y
regiones urbanas normalmente tiene profundas repercusiones
en el uso del agua y Ia tierra de la region circundante. Es casi
axiomatico que sea preferible vivir aguas arriba en una gran
ciudad que aguas abajo. Por ejemplo, alrededor de Hanoi,
Vietnam, los problemas hidricos aguas abajo son sufridos del
mismo modo por los agricultores y por los promotores
inmobiliarios, y los lugares situados aguas arriba son mas
atractivos desde un punto de vista econémico y
medioambiental (Van den Berg et al., 2003; Showers, 2002).

Finalmente, resulta obvio que una sdlida gestion de los
recursos hidricos va pareja con una gestion holistica e integrada
del uso de [a tierra (como se destaca en el Capitulo 2), lo
que a su vez requiere unas medidas de planificacion urbana
que definan, restrinjan o controlen los cambios en el uso de la
tierra. En la mayoria de los centros urbanos de los paises de
ingresos medios y bajos, 0 no hay un plan de gestion
coherente sobre el uso de Ia tierra o éste no se cumple, ya sea
por las nuevas empresas, las promotoras inmobiliarias o los
ocupantes ilegales, y la expansion del centro urbano se define
mayormente por el lugar donde se realizan las nuevas
inversiones. También es comun para las industrias
contaminantes ubicarse o trasladarse a periferias urbanas para
escapar a los controles sobre contaminacion. Asi, las regiones
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urbanas se expanden con un mosaico de urbanizaciones para
las que es caro extender la infraestructura, incluyendo la
relacionada con el agua y las aguas residuales.

Muchos asentamientos ilegales se desarrollan sobre tierra
inadecuada para la urbanizacién, incluyendo las cuestas
empinadas y las llanuras aluviales. Las cuencas hidrograficas
protegidas pueden ser particularmente atractivas para los
promotores y los ocupantes ilegales. Incluso en los paises de
altos ingresos, el poder de los promotores y sus clientes puede
trastocar los planes de gestion del uso de Ia tierra. Hay una
competencia importante por los mejores emplazamientos
dentro y alrededor de los centros urbanos, y los beneficios
que se pueden obtener del desarrollo de I3 tierra (el valor de
[a tierra se multiplica muchas veces cuando se cambia de uso
agricola a industrial, o de uso comercial a residencial) hacen
dificil desarrollar un marco efectivo de gobernabilidad, ya sea
para asegurar la gestion del uso de [a tierra que contribuye a
la gestion del agua, o para otros cometidos clave, tales como
garantizar tierra suficiente y apropiada ubicacion para el
alojamiento de grupos con bajos ingresos. En este sentido, ha
habido importantes avances, tal y como se describe en el
Capitulo 2. Algunas ciudades también disponen de
programas para restringir futuros desarrollos en las cuencas
hidrograficas y abordan las necesidades de suministro de agua
y saneamiento de los que alli viven, a I3 vez que se reduce el
impacto de las aguas residuales sobre la cuenca hidrografica
(van Horen, 2001; Jacobi, 2004).

4c. Acceso a un agua limpia en los
asentamientos de refugiados y de personas
desplazadas dentro de un pais

Actualmente hay unos 10 millones de refugiados y 25 millones de
personas desplazadas internamente (PDI) en todo el mundo por lo
que disponer de un agua limpia adquiere una gran importancia para
ellos (ACNUR, 2004). Forzados a abandonar sus casas y buscar
refugio o bien en tierra extranjera, normalmente en un pais vecino,
0 bien en otra region dentro de su propio pais, los refugiados y los
desplazados se ven apartados de su medio habitual de sustento,
privados de acceso a los servicios basicos, relegados a un medio
hostil y, @ menudo, desplazados a campamentos atestados que
pueden ir desde asentamientos espontaneos dispersos hasta
campamentos mas organizados. Las poblaciones en los
asentamientos de refugiados varian de unos pocos miles a mds de
100.000 en algunos casos. En una situacion de campamento, sin
embargo, el tamario manejable no puede exceder las 20.000
personas. Proporcionar agua limpia a los refugiados plantea una
serie de retos y merece consideraciones especiales, pues se trata de
personas que tradicionalmente se han enfrentado a dificultades a la
hora de ejercer plenamente sus derechos y que son muy propensas
a la explotacion (Shrestha y Cronin, 2006).

En los casos de emergencia de refugiados, sobre todo cuando hay
una gran afluencia en un breve periodo de tiempo, el agua, a
menudo, no esta disponible en la cantidad y calidad adecuadas lo
que crea en los asentamientos de refugiados grandes riesgos para
a salud publica, siendo los nifos pequefios las principales

victimas. En 1994, cuando un millén de ruandeses huyeron de su
pais tras el genocidio a la vecina Repuiblica Democrética del
Congo, unos 60.000 nifios murieron por el circulo vicioso de
escasez de agua y enfermedades transmitidas a través del agua,
incluido el cdlera (véase el Capitulo 6). En tal situacion, el reto
es mantener una fuerte preparacion de recursos (de equipamiento
y personal) al mismo tiempo que se dispone de un mecanismo de
seguridad para realizar el suministro de agua en cuestion de dias.

Was alla de la fase de emergencia, el cuidadoso disefio y gestion
del suministro y la distribucion del agua es esencial para evitar
que se agraven los problemas de proteccion de los refugiados y
para mejorar su salud y bienestar. Incluso aquellas personas que
puedan haber vivido tradicionalmente con una cantidad de agua
inferior a la recomendada, necesitardn mas agua cuando vivan en
un campamento de refugiados o de desplazados internos debido
a la masificacion y a los factores medioambientales. Si la cantidad
de agua disponible esta limitada o demasiado lejos (la norma de
ACNUR para los campamentos es tener una toma de agua a 200
metros de la vivienda mas alejada), los refugiados y los
desplazados internos, en concreto las mujeres y los nifios, pueden
exponerse a sufrir explotacion o ataques (como estd sucediendo
actualmente en Darfur, Sudan), ademds de perder una cantidad
de tiempo y energia excesiva en recoger agua (ACNUR, 2004).

Otra dimension del reto es el impacto ambiental. La presencia de
un gran nimero de refugiados o desplazados internos en una
z0na que previamente estaba escasamente poblada ejerce presion
sobre unos ecosistemas a menudo marginales y fragiles. Si no se
establecen sistemas sostenibles, las fuentes de agua pueden
agotarse o contaminarse, lo que podria ser finalmente una fuente
de graves fricciones con las comunidades locales de acogida.

Los principios del suministro de agua en los emplazamientos de
refugiados y de desplazados internos se basan en valores basicos
que ayudan a proteger su seguridad, sus derechos y su dignidad
(véase el Cuadro 3.4). Estos incluyen:

m una distribucion equitativa de al menos 20 litros de agua
segura por persona y dia, de forma que ésta no se
convierta en una fuente de poder de la que se pueda
abusar para ejercer diversas formas de explotacion

B un acceso seguro a los puntos de distribucion de agua para
mitigar las posibilidades de violencia sexual o de violencia
de género

® un nimero adecuado de puntos de distribucién de agua
junto a las viviendas, para que se disminuya I3 carga fisica
(de tiempo y energia) de las mujeres y los nifios

m planificacion participativa sobre el lugar con la comunidad
de refugiados, para que el desarrollo y la gestion operativa
del sistema de suministro de agua y las actividades de
promocion del saneamiento v la higiene estén de acuerdo
con sus necesidades particulares y practicas culturales.

Proporcionar
agua potable a
los refugiados
plantea una
serie de retos y
merece
consideraciones
especiales, pues
se trata de
personas que,
tradicionalmente,
se han
enfrentado a
dificultades a la
hora de ejercer
plenamente sus
derechos y que
son muy
propensas a la
explotacion
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Aungue el nimero de refugiados disminuy6 aproximadamente en un
24% entre 2000 y 2004, el nimero de desplazados internos

aumentd en un 43% en slo un afio (2003-04), estando la mayoria
en Sudan y Colombia. Esto puede ser catastrofico, tanto en términos

de sufrimiento humano como de conflicto geopolitico, y por lo tanto
es importante salvaguardar la seguridad, los derechos y la dignidad
de los refugiados y de los desplazados interos mientras siga siendo
peligroso para ellos regresar a sus hogares (ACNUR, 2004).

RECUADRO 3.4:

“Nuestros objetivos de proteccion son asegurar que los
derechos fundamentales de los refugiados sean
respetados, incluido su acceso al agua. Cumplir este
derecho basico es esencial para la vida, la salud y la
dignidad de las personas que son motivo de
preocupacion para ACNUR, asf como un punto de
referencia para cada intervencion de ayuda. Un
suministro de agua limpia es tan indispensable para la
supervivencia de un refugiado que viva en un
campamento estable como o es en las situaciones de
emergencia; los estudios muestran que, entre un tercio y
la mitad de las enfermedades en los campos de

refugiados, son causadas por un suministro deficiente de
agua, unos servicios inadecuados de saneamiento y unas
practicas de higiene deficientes. El acceso de un
refugiado al agua no depende solo de lo que nosotros
podamos suministrar sino de cémo lo suministremos. En
un pais, a causa de un suministro inadecuado de agua,
mas del 40% de los refugiados escolares se saltan las
clases con frecuencia para ayudar a sus madres a
recoger agua. Otros refugiados esperan una media de
seis horas al dia para recoger agua. Como resultado, los
refugiados recogen agua no segura en lugares
desprotegidos para ahorrar tiempo, lo que expone a las

mujeres a agresiones sexuales y multiplica la prevalencia
de diarreas. Estos terribles costes sociales no pueden, de
ninguna forma, representarse en un simple andlisis de
costes y beneficios. ACNUR debe suministrar a los
refugiados el agua segura adecuada, y debemos hacerlo
asf sin poner a las mujeres y a los nifios en peligro. Los
problemas relativos a la proteccion deben ser
plenamente incorporados a la planificacion y el
funcionamiento de las instalaciones hidricas".

Fuente: www.un.org/waterforlifedecade/statements.html.

53 Parte. Informacion local para objetivos

globales

Es importante que los esfuerzos por desarrollar indicadores internacionalmente comparables no nos desvien
de la tarea de desarrollar también los indicadores necesarios para asegurar el progreso a nivel local.

5a. La importancia de las evaluaciones
realizadas por la comunidad

Los ODM han animado a prestar una mayor atencion al
seguimiento del progreso hacia las metas establecidas y han
estimulado los esfuerzos por identificar los indicadores que
puedan suministrar las bases para este seguimiento. Aunque
podria suponerse que estos indicadores proporcionaran una
base informativa mas solida para la accién, éste no es
necesariamente el caso. Esta seccion propone un enfoque que
reposa, hasta cierto limite, sobre encuestas representativas y
estandarizadas, y pone énfasis en los indicadores disefiados
principalmente para informar y apoyar la accion local y, sélo de
forma secundaria, para corroborar o contribuir a los
indicadores nacionales o internacionales.

Los datos de Ias encuestas de hogares basadas en una
muestra representativa de poblaciones nacionales se han
convertido en fuentes de informacion cada vez mas
importantes para mostrar la calidad y el alcance del suministro
de agua y saneamiento. Esto se debe principalmente a que los

donantes internacionales querian informacion con mas
regularidad relativa a los resultados que consideraban
importantes para el desarrollo. Los censos nacionales son
demasiado infrecuentes (normalmente se realizan una vez
cada diez afios) y a menudo hay largos retrasos entre el
momento en que el censo tiene lugar y el momento en que la
informacion generada por el mismo esta disponible. Hay
también un problema debido a Ia falta de censos; en muchos
de los paises con las mayores deficiencias de suministro de
agua y saneamiento no se ha realizado un censo
recientemente. En los paises donde la mayoria de la poblacion
recibe suministro de las compafiias oficiales de abastecimiento,
la informacion mas detallada sobre el suministro puede
proceder de estas fuentes. Esto no sirve de mucho en los
paises de bajos ingresos y en la mayoria de naciones de
ingresos medios, ya que una elevada proporcion de la
poblacion no es abastecida por estos proveedores.

Aunque las encuestas de hogares pueden mostrar el grado de
deficiencia en el suministro de agua y saneamiento de las
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naciones y el tamario de la muestra puede hacerse suficiente
para proporcionar estadisticas precisas de las ciudades mas
grandes y de las zonas rurales y urbanas, éstas no
proporcionan a menudo los datos mds necesarios para abordar
las deficiencias del suministro: la identificacion de los hogares,
vecindarios y distritos donde el suministro es inadecuado o
inexistente. No ayuda mucho a una compania de servicios
hidricos el hecho de conocer el porcentaje de Ia poblacion en
la capital que carece de agua corriente en sus casas Si
desconoce qué hogares carecen de suministro y qué barrios
son los que sufren mayores deficiencias. En teoria, los censos
deberian suministrar estos datos, pero es raro que la
informacion recabada sobre el suministro de agua y
saneamiento llegue a los Gobiernos municipales y a los
organismos encargados del agua y el saneamiento que pueden
ayudar a mejorar y extender el suministro. O bien, si se facilita
esta informacion, ésta estd demasiado agregada, lo que no
permite identificar donde es inadecuado el suministro
(Navarro, 2001). Las encuestas familiares y los censos solo
incluyen un registro limitado de preguntas acerca de la calidad
y el alcance del suministro de agua y saneamiento. Esto puede
ser mas que suficiente para ofrecer a los Gobiernos nacionales
y a los organismos internacionales una vision amplia, pero no
muestra quién tiene un suministro adecuado de agua y
saneamiento y menos aun por qué (ONU-Habitat 2003b).

Para mejorar 0 ampliar el suministro de agua y saneamiento a
aquéllos que no reciben el servicio o lo reciben
inadecuadamente, se necesitan datos de cada hogar y vivienda
sobre la calidad y alcance del suministro (si lo hubiese) junto
con mapas de cada asentamiento que muestren cada vivienda,
las tuberias de agua existentes, las alcantarillas, los sumideros,
los caminos y las carreteras. Esta base informativa es a menudo
mas escasa en las areas donde el suministro es peor: pequefios
centros urbanos en asentamientos informales donde la mayoria
de I3 poblacién urbana vive sin abastecimiento. Normalmente,
no existen mapas oficiales de estas areas y, si los hay, son
inexactos y poco detallados. Los funcionarios de las agencias
del agua y de saneamiento, los funcionarios municipales o los
encargados de realizar las encuestas, pueden tener miedo de
entrar en los asentamientos ilegales.

Estos problemas pueden solventarse a través de la
enumeracion detallada de todos los hogares de los
asentamientos ilegales y de mapas detallados que reflejen
cada vivienda, los limites de las parcelas y la infraestructura
existente. Un ejemplo de esto es el programa de cartografia
vecinal apoyado por el Instituto de Investigacion y Formacion
del Proyecto Piloto de Orangi (OPP-RTI, por sus siglas en
inglés), que cubre la mayoria de Karachi, que es una extension
del trabajo de apoyo realizado por dicho instituto sobre el
alcantarillado vy los desagiies gestionados por los vecindarios y
las familias descrito anteriormente. El OPP-RTI observo las
grandes inversiones que se estaban haciendo en agua y
saneamiento por parte de las comunidades fuera de Orangi
sobre una base de autoayuda y reconocié la necesidad de
documentar este trabajo por las siguientes razones:

m comprender el alcance de Ias iniciativas comunitarias que
se han realizado

m evitar [a repeticion del trabajo hecho por el Gobierno

m permitir que la gente se dé cuenta de la importancia de su
trabajo y reforzar su capacidad

m informar al Gobierno de la magnitud y naturaleza de esta
inversion informal en agua y saneamiento, de forma que
sus politicas pudiesen respaldar el trabajo ya existente.

Se realizaron encuestas sobre 334 asentamientos informales,
que engloban 224.299 casas en 19.463 calles. Estas fueron
realizadas por jovenes que recibieron formacion por parte del
OPP-RTI. Las encuestas vecinales cumplen dos funciones:
primero, demostrar al Gobierno I3 escala y la amplitud de la
inversion familiar y comunitaria; y segundo, proporcionar
mapas detallados de cada barrio que permitan a las
inversiones gubernamentales complementar las inversiones
familiares y comunitarias en el modelo de compartir
componentes descrito anteriormente (Rahman, 2004b;
Instituto de Investigacion y Formacion del Proyecto Piloto de
Orangi, 2002).

Las asociaciones de personas pobres de zonas urbanas, cuyo
trabajo se menciond anteriormente, también han mostrado
que resulta posible organizar recuentos muy detallados de
los suburbios y encuestas que extraigan informacion de cada
hogar, a Ia vez que se desarrollan los tipos de mapas
detallados que han mejorado el suministro de agua y
saneamiento. Los que realizan estas encuestas visitan a cada
familia, de tal modo que se informa a todo el mundo del
motivo por el que se realiza el recuento. La informacion
recopilada se devuelve luego a las organizaciones
comunitarias para su verificacion. Esto proporciona la base
para los planes detallados de mejora. Estas enumeraciones
cuestan mucho menos que las encuestas llevadas a cabo
profesionalmente, y sin embargo son mds detalladas, mas
relevantes para la accion local y menos proclives a cometer
errores graves y tergiversaciones. Estas encuestas de
suburbios también proporcionan la base organizativa para
planificar la mejora y el desarrollo de nuevas viviendas, como
ilustraron las conclusiones del recuento de Huruma en
Nairobi, Kenia, que proporciond la base para un programa de
mejora de todo el asentamiento (Weru, 2004).

Estas auto-encuestas y recuentos también ofrecen a las
asociaciones de zonas pobres urbanas una herramienta
poderosa con la que negociar con los Gobiernos locales y
los proveedores de agua y saneamiento. Estos, ya no
defienden argumentos para la mejora del suministro de
agua y saneamiento basandose en su pobreza, sino en
hechos y mapas detallados. Esta base de datos detallados
realizada por la comunidad también contribuye a una
relacion mas igualitaria con los organismos externos, ya que

... pero es poco
comun que la
informacion
recabada sobre
el suministro de
agua y el
saneamiento esté
disponible para
los Gobiernos
urbanos y los
0rganismos
encargados del
agua y el
saneamiento,
que son los que
pueden ayudar a
mejorar y
extender el
suministro
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4. En muchos paises, la
recopilacion de informacion
acerca de las personas
individuales y las empresas
estd regida por leyes sobre
estadisticas oficiales. Estas
leyes estan dirigidas a
garantizar la confidencialidad
de la informacion que ha sido
recopilada de una persona o
una empresa. Parte de la
informacion recopilada es de
caracter sensible, como los
ingresos, los datos médicos o
el activismo politico. La
persona o la empresa necesita
asegurarse de que la
informacion recopilada acerca
de ellos es confidencial.

w

. ONU-Habitat completo
recientemente una iniciativa
de Ciudades sin
Asentamientos Precarios (CWS,
por sus siglas en inglés) en
Kisumu, Kenia, cuyo objetivo
era mejorar los medios de vida
de Ias personas que viven y
trabajan en asentamientos
informales en Kisumu. El
programa fue dirigido por el
Consejo Municipal de Kisumu
(CMK), que es Ia institucion
clave de planificacion para el
desarrollo urbano en el
municipio. EI (MK establecerd
una Secretaria de Estrategia
de Desarrollo Urbano/CWS/SIG
en su departamento de
urbanismo. La Secretarfa
estarad a cargo de la creacion y
mantenimiento de un mapa
digital de Kisumu utilizando
imagenes satelitales de alta
resolucion como base. Otras
de sus responsabilidades seran
recopilar, editar, analizar y
gestionar la informacion sobre
los asentamientos informales,
13 poblacion, las viviendas, el
uso de I3 tierra y la movilidad
del transporte urbano. La
Secretarfa se convertird en un
centro de excelencia para el
uso de SIG en temas de
planificacion local.

es producida y dirigida por las comunidades, no por esos
organismos. Las encuestas también dan a cada persona y
familia una identidad oficial, ya que queda registrada la
ocupacion del terreno y la vivienda, a menudo por primera
vez. Algunas de las asociaciones de pobres urbanos y las
ONG que las apoyan también han realizado encuestas en
los suburbios de toda una ciudad que proporcionan
documentacion de todos los suburbios, asentamientos
informales o refugios callejeros (Patel, 2004; ACNUR, 2004;
Boonyabancha, 2005).

Estas encuestas de los suburbios también proporcionan la
base organizativa sobre la cual puede planificarse la mejora y
el desarrollo de nuevas viviendas (Patel, 2004).

5b. La base informativa que dirige la buena
gobernabilidad

La recopilacion comunitaria de datos con informacion
detallada sobre los hogares de los barrios pobres se lleva a
cabo suponiendo que las autoridades gubernamentales
locales no son capaces ni estan dispuestas a recopilar datos
similares. Sin embargo, donde hay autoridades locales
legitimamente elegidas y empleados profesionales del
Gobierno local, debe hacerse un esfuerzo por aumentar su
capacidad para abordar los problemas del agua y el
saneamiento en las comunidades pobres. Ello incluye la
capacidad de recopilar y compilar informacion detallada sobre
las comunidades pobres?. Este es un aspecto fundamental de
la buena gobernabilidad. Afortunadamente, los avances
tecnoldgicos hacen que esto sea mas facil que antes.

Mientras que antafio era dificil elaborar el mapa de una
comunidad, ahora es relativamente facil con el uso de
imagenes via satélite y los sistemas de informacion
geografica (SIG; véanse los Capitulos 4y 13). En el
mercado actual, las imégenes via satélite ya no son caras.
Este desarrollo, asociado con un programa de ONU-Habitat
para proporcionar capacidad de SIG en hasta 1.000 ciudades
a escala mundial, hace que sea factible facilitar esta
tecnologia a las autoridades locales. En los paises de
ingresos elevados, el uso de SIG por parte de las autoridades
locales estd bastante avanzado. De acuerdo con una
encuesta realizada por el Instituto de Tecnologia Publica de
los Estados Unidos, en el afio 2003, el 97% de las ciudades
estadounidenses de 100.000 o mas habitantes utilizaban
SIG; el 88% de las que tenian entre 50.000 y 100.000 los
usaban; y también el 56% de aquéllas de menos de 50.000.
Por lo tanto, con el objetivo de acercar estos avances a las
autoridades locales de los paises de ingresos medios y bajos,
ONU-Habitat suministra ayuda a las autoridades
gubernamentales locales para que éstas puedan llevar a cabo
un analisis politico slido a favor de los pobres como parte
de I3 iniciativa para el agua y el saneamiento del lago
Victoria. Dicha iniciativa proporcionard imagenes via satélite
de diecisiete ciudades de la region del lago Victoria. Estas
imagenes constituyen los cimientos para una base de datos

de SIG que sera complementada con observaciones sobre el
terreno, informacion de encuestas familiares, informacion
sobre el uso actual de la tierra y sobre infraestructuras®. El
esfuerzo esta dirigido a llevar los indicadores de los ODM al
nivel local, de forma tal que Ias intervenciones relacionadas
con el agua y el saneamiento puedan beneficiar a las
comunidades mas pobres.

5¢. El centro de interés del desarrollo de
indicadores

Este capitulo ha dejado clara la diferencia entre los datos
recopilados comtnmente para hacer un seguimiento de la
calidad y el alcance del suministro de agua y saneamiento a
nivel nacional y los datos necesarios para dirigir las mejoras en
la calidad y el alcance del suministro en cada localidad. Por
supuesto, los Gobiernos nacionales y los organismos
internacionales necesitan hacer un seguimiento de las
condiciones y las tendencias a través de encuestas familiares
basadas en muestras representativas, y éstas deberian influir
en las prioridades v la asignacion de recursos de los Gobiernos
centrales y regionales o provinciales. Los organismos
internacionales también se basan en estas encuestas a la hora
de proporcionar Ia informacion de base para establecer las
prioridades y hacer un seguimiento del progreso; pero estas
encuestas raras veces proporcionan la informacion basica sobre
calidad y alcance del suministro de agua y saneamiento con
suficiente detalle como para evaluar la idoneidad del
suministro (ONU-Habitat, 2003b). Estas todavia no han sido
capaces de proporcionar la informacién de base que necesitan
los proveedores locales de los servicios de agua y saneamiento
y los Gobiernos locales para indicar donde estan las
deficiencias de suministro (tanto espacialmente como en
cuanto al nimero de familias que disponen de un suministro
deficiente). Es importante equilibrar la atencién dada a la
mejora del seguimiento nacional del suministro para responder
a lo requerido por los Gobiernos nacionales y organismos
gubernamentales con la dada al desarrollo de los datos locales
necesarios para sostener un suministro mejorado.

Como hemos visto, el uso de SIG por las autoridades locales,
que es comun en los paises de altos ingresos, proporciona una
base para recopilar los tipos de informacion espacial que se
necesitan para una gobernabilidad a favor de los pobres. Se
necesitan sobre todo indicadores mejorados para servir
informar a las instituciones, con la capacidad o el potencial de
contribuir a mejorar y extender el suministro e informarles de
hacia donde vy sobre quién deberia concentrarse su accion. En
lo referente al agua y el saneamiento, éstos son en su mayoria
los grupos locales — compafiias de agua y servicios, Gobiernos
locales, ONG y organizaciones comunitarias. Con respecto a los
indicadores, la prioridad deberia ser desarrollar la capacidad de
estos organismos locales para identificar los indicadores y
recopilar Ia informacion relevante para hacer un seguimiento
del estado del agua y del saneamiento de sus comunidades.

Como se ha puesto de relieve a lo largo de este capitulo, una
gran parte de la innovacién en la gobernabilidad local para la
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mejora del agua y el saneamiento se basa en establecer
asociaciones entre los Gobiernos locales y las organizaciones
comunitarias formadas por familias que generalmente
disponen del peor suministro de agua y saneamiento (y a
menudo ONG de apoyo local). Las discusiones sobre los
indicadores relevantes para las politicas y sobre el rigor
cientifico de los mismos necesitan reflejar este hecho. En
esta fase, la cuestion mas importante quizas sea apoyar el

desarrollo de metodologias que puedan ser aplicadas por los
organismos locales y que sirvan para proporcionar la

informacion basica local necesaria para mejorar y extender el
suministro de agua y saneamiento. El continuo desarrollo y el

reducido coste de las imagenes satelitales y de los SIG son
factores importantes a la hora de aumentar la capacidad del
Gobierno local para proporcionar soluciones a favor de los
pobres.

62 Parte. Acciones locales para objetivos

locales

Los Gobiernos de las naciones ingresos medios y bajos y los organismos internacionales necesitan reconocer la
tendencia a largo plazo hacia sociedades y economias cada vez mas urbanizadas y proporcionar capacidades en
cada centro urbano para mejorar el suministro de agua y saneamiento y la gestion de las aguas residuales. La
mayoria de los Gobiernos y organismos internacionales subestiman la magnitud de las deficiencias de

suministro en las areas urbanas. Una buena gobernabilidad local en cada una de las decenas de miles de centros

urbanos de las naciones de ingresos medios y bajos es importante para abordar estas deficiencias, tanto en el
sentido de fomentar unos Gobiernos mas eficaces y competentes como en el de disponer de Gobiernos que
trabajen con sus poblaciones y les rindan cuentas, especialmente en aquéllas de ingresos mas bajos.

Una proporcion significativa de la poblacion rural que carece de
un suministro adecuado de agua y saneamiento vive en pueblos
grandes con caracteristicas urbanas determinadas por lo que se
refiere al tamafio de su poblacion, densidad y concentracion de
empresas no agricolas. Muchos de estos pueblos deberian ser
reclasificados como centros urbanos, prestando atencion al
apoyo a Gobiernos locales mas competentes y responsables.

Es necesario aplicar nuevos enfoques si se pretende cumplir los
ODM sobre agua y saneamiento, especialmente en los centros
urbanos mas pequefios, pueblos grandes y municipios mas
pobres en areas metropolitanas. En la mayoria de estos
asentamientos, las deficiencias en el suministro no pueden ser
tratadas a través del modelo convencional de una empresa de
servicio de agua (publica o privada) que extiende los suministros
de agua corriente v alcantarillado a cada hogar. Lo que se
necesita son respuestas desarrolladas localmente que hagan el
mejor uso posible del conocimiento, los recursos y las
capacidades locales. Algunas de las soluciones mas baratas han
sido desarrolladas por organizaciones y federaciones
comunitarias formadas por personas que viven en suburbios y
viviendas precarias y las ONG locales que trabajan con ellos v,
como describe este capitulo, éstas tienen un gran potencial para
aumentar su escala y alcance alli donde los Gobiernos locales y
las empresas privadas de servicios hidricos trabajan con ellas.

Muchos programas y politicas no relacionados con el agua son
importantes para la mejora del suministro de agua y saneamiento
— por ejemplo, los sistemas de financiacion de Ia vivienda, las
politicas de gestion del uso de la tierra y las inversiones
familiares y comunitarias en la mejora de la vivienda y en las

infraestructuras del barrio. El apoyo oficial a la mejora de los
suburbios y asentamientos ilegales y a la subdivision de la tierra

para nuevas casas puede contribuir también en gran medida a un

mejor suministro de agua y saneamiento. Los programas para la

financiacion de la vivienda también pueden hacer una importante

contribucion, ya que conceden la oportunidad a més familias de
comprar, construir o reformar sus hogares, incluyendo un mejor
suministro de agua y saneamiento. Ademds, una mejor
gobernabilidad del agua normalmente depende de mejores
Gobiernos locales, reforzados y apoyados por una
descentralizacion y democratizacion adecuadas.

Con independencia de que el suministro formal de agua y
saneamiento lo lleven a cabo empresas publicas de servicios o
empresas privadas internacionales, nacionales o locales de
servicios, los Gobiernos locales tienen un papel esencial a la
hora de proporcionar el marco de planificacion y
gobernabilidad. Les corresponde también un papel central para
incluir el mismo en las disposiciones regionales sobre
gobernabilidad del agua, que a menudo necesitan acuerdos
desarrollados con los usuarios del agua dulce situados aguas
arriba en Ia ciudad y mas atencion para reducir el impacto de la
contaminacion del agua y la escorrentia urbana sobre la calidad
del agua para los usuarios situados aguas abajo en la ciudad.

Resulta dificil para los organismos internacionales de desarrollo
muy centralizados proporcionar los tipos de apoyo
descentralizado que necesita la mejora del suministro de agua y
saneamiento. ;Cémo pueden saber qué factores son los mds
importantes en cada localidad y cémo darles apoyo? ;Cémo

De arriba a abajo:
Estacion de Shibuya,
Japon

Una clase de nifios de
Singapur dibujaron su
vision del medio
ambiente para el proyecto
“Un recorrido por el
mundo”

Bidones para el
suministro de agua en
Santiago, Cabo Verde
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pueden ayudar a asegurar el desarrollo de organizaciones
locales para el suministro de agua y saneamiento mas

competentes y eficaces en las que tengan influencia los que no

reciben servicio o reciben un servicio deficiente?

Esto supone un problema especialmente donde los centros
urbanos mas pequefios tienen Gobiernos que carecen de
recursos y de la posibilidad de obtenerlos y sufren de una
capacidad técnica muy escasa. Ademas, las estructuras sociales
y politicas locales en estos asentamientos a menudo marginan o
excluyen a la mayoria de los que no reciben servicio o reciben
un servicio deficiente. Es correcto decir que una buena

gobernabilidad local es la solucién, pero decir esto no implica
que estos organismos sepan cémo lograrla.

La informacion basica necesaria para sostener una buena

gobernabilidad local para el suministro de agua y saneamiento
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SECCION 2

Unos sistemas
naturales cambiantes

Tanto las condiciones naturales como los impactos de la actividad
humana estan ejerciendo una fuerte presion sobre nuestros
recursos hidricos en la actualidad, lo que se manifiesta en forma
de un aumento de las temperaturas y de los niveles del mar, dafios
a los ecosistemas y mayor variabilidad climatica, entre otros.
Posiblemente, Ia influencia humana esté adquiriendo cada vez mas
importancia que los factores naturales. La construccion de
embalses y los desvios contintian afectando a los regimenes
fluviales, fragmentando y modificando los habitats acuaticos,
alterando el flujo de la materia y de la energia y estableciendo
barreras al movimiento de las especies migratorias. La
deforestacion, el aumento de las zonas de cultivo, la urbanizacion,
los contaminantes, tanto en las masas de agua superficiales como
en las subterraneas, y otros factores influyen sobre la periodicidad
y las cantidades de los flujos y estan teniendo un impacto enorme
sobre la cantidad y calidad del agua dulce.

Es en este contexto que debemos evaluar el estado de los recursos
hidricos. La evaluacion es un primer paso fundamental y necesario
para asegurar que se satisfaga un doble objetivo relacionado con
el agua: cubrir las necesidades medioambientales y las humanas.
Esta seccion presenta una perspectiva general del estado de los
recursos hidricos y de los ecosistemas acuaticos e investiga las
actuales técnicas de evaluacion y los enfoques de Gestion
Integrada de los Recursos Hidricos (GIRH).

Mapa global 3: Indice de estrés hidrico relativo
Mapa global 4: Actuales fuentes de carga de nitrogeno

Capitulo 4 - El estado del recurso
(UNESCO y OMM, con la contribucion de
OIEA)

i Este capitulo resume los principales
componentes del ciclo hidrologico y
proporciona una perspectiva general de la distribucion
geogrdfica del total mundial de recursos hidricos, su
variabilidad, los efectos del cambio climatico y los retos
asociados a la evaluacion del recurso.

Capitulo 5 - Ecosistemas costeros
y de agua dulce (PNUMA)

Los ecosistemas naturales, ricos en
N biodiversidad, desempefian un papel
crucial en el ciclo hidrolégico y deben
ser preservados. En muchas zonas, los ecosistemas de
agua dulce se estan deteriorando rapidamente debido a Ia
serie de presiones a las que estan sometidos, lo que
afecta a los medios de subsistencia, al bienestar humano
y al desarrollo. Para invertir esta tendencia, proteger los
ecosistemas y la biodiversidad debe convertirse en un
componente fundamental de la Gestion Integrada de los
Recursos Hidricos (GIRH).
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indice de estrés hidrico relativo

El estrés hidrico se evaliia normalmente comparando los
volimenes de recursos hidricos renovables per capita
nacionales. Las nuevas capacidades para mapificar permiten
definir mejor la geografia del estrés hidrico. Pueden
calcularse indices de estrés hidrico de alta resolucion
basandose en el ratio de uso total del agua (suma de la
demanda doméstica, industrial y agricola o DIA) respecto
del suministro de agua renovable (Q), que es la escorrentia
local disponible (precipitacion menos evaporacion) repartida
por arroyos, rios y aguas subterraneas poco profundas.
Desarrollado a partir de estadisticas actuales, el indice de
Estrés Hidrico Relativo (RWSI, por sus siglas en inglés),
también conocido como demanda relativa de agua, es util

porque es una cantidad adimensional que puede ser
aplicada a diferentes escalas. El mapa que sigue muestra
las poblaciones que viven en condiciones de estrés hidrico
(RWSI = 0,4) y de relativamente poco estrés (RWSI <
0,4), poniendo de relieve diferencias sustanciales dentro de
los paises que, a menudo, los cdlculos nacionales ocultan.
El mapa que se muestra a continuacion (a una resolucion
global aproximada de 50 km) casi triplico las anteriores
estimaciones realizadas a nivel nacional de las personas
que viven en condiciones de grave estrés hidrico, con
obvias repercusiones sobre el grado en el que pueden
identificarse y gestionarse de manera apropiada los
problemas hidricos.

Poblacion (en miles) por encima (zonas en rojo) y por debajo (zonas en azul) del umbral de
estrés hidrico (RWSI=0,4)

Sin estrés

- >100 - 10-100

0-10 Poblacién escasa o sin poblacién

Con estrés

0-10 - 10-100 - >100

Poblacion expuesta a estrés hidrico en Africa

en un radio de 10 km

en un radio de 50 km

hidrico (%)

Poblacion sometida a estrés

T T 0
10° 10° 10

Area promedio de analisis (km?2)

La escala del andlisis es de importancia fundamental a Ia hora de
evaluar el nivel de estrés hidrico. Por ejemplo, el grafico de la
izquierda muestra que, cuando el estrés hidrico se calculd a escala
nacional, tan solo alrededor de un 4% de la poblacion de Africa
padecia un severo estrés hidrico. Sin embargo, cuando éste se
evalu6 mediante el uso de datos geoespaciales a una resolucion
de 10 km, el porcentaje de la poblacion que experimentaba estrés
hidrico aument6 a un 26% (Douglas et al., 2006; Vorosmarty

et al., 2005a).

Fuente: Grupo de Analisis de Sistemas Hidricos, Universidad de New Hampshire. Datos disponibles en http://wwdrii.sr.unh.edu/



SECCION 2

Actuales fuentes de carga de nitrogeno

El nitrégeno circula activamente a través de Ia
atmosfera, la masa de tierra continental y los océanos
del mundo, representando un nutriente fundamental del
que depende la vida vegetal, microbiana y animal. El
nitrégeno, el gas mas abundante en la atmosfera, llega
a las cuencas mediante procesos naturales que incluyen
la transformacion quimica y el lavado por las
precipitaciones y también por fijacion biologica. Los
caminos que sigue el nitrégeno al viajar por el medio
ambiente son complejos. Las actividades realizadas por
el ser humano hoy en dia han acelerado enormemente
el transporte de nitrogeno reactivo a través de las
cuencas fluviales, que en Ultima instancia descargan
este nutriente sobre las aguas costeras (Galloway et al.,
2004). Globalmente, la descarga de este nutriente a los
océanos se ha duplicado, multiplicandose por mas de
diez en algunos rios que drenan regiones
industrializadas (Green et al., 2004). Estos aumentos
surgen de la aplicacion generalizada de fertilizantes, las
explotaciones pecuarias y los vertidos de aguas
residuales.

Estos cambios en el ciclo del nitrégeno inducidos por el ser
humano tienen repercusiones de largo alcance sobre I3
calidad del agua y la salud publica, el suministro proteico
para los seres humanos, e incluso el equilibrio térmico del
planeta mediante la emision de gases de efecto
invernadero con base de nitrogeno. El mapa que puede
verse a continuacion muestra la fuente predominante de
nitrégeno en cada zona. La fijacion es la principal fuente a
lo largo de Sudamérica, Africa, Australia y los extremos
septentrionales de Asia y Norteamérica. La contaminacion
atmosférica y la posterior deposicion del nitrégeno
desempefian un papel predominante en las zonas
templadas industrializadas del norte de Europa, Asia y
Norteamérica. Los fertilizantes son la fuente predominante
en las principales regiones productoras de alimentos. El
ganado constituye Ia fuente mas importante en Europa del
Este e India. Las aguas residuales urbanas crean focos de
contaminacion localizados. Comprender los patrones de
tales cargas es esencial para el disefio de Ias intervenciones
de gestion dirigidas a proteger a la sociedad y a asegurar el
buen funcionamiento de los ecosistemas.

Principales fuentes actuales de la carga de nitrogeno

- Aguas residuales

Fijacion - Ganado - Deposicion - Fertilizantes

Fuente: Grupo de Analisis de Sistemas Hidricos, Universidad de New Hampshire. Datos disponibles en http://wwdrii.sr.unh.edu/
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Seria mas optimista respecto al futuro que espera al ser
humano si éste no perdiese el tiempo queriendo demostrar
que es mas sabio que la naturaleza y dedicase mas tiempo a

deleitarse con su dulzura y a respetar su veterania.
E. B. White
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De arriba a abajo:
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estancada para beber,
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Autobus recorriendo una
zona inundada en los
Andes, Bolivia
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Mensajes clave:

Nuestros recursos hidricos, distribuidos de forma irregular en el espacio y el tiempo, estan sometidos a presion debido a un
importante aumento de la poblacion y al incremento de la demanda. El acceso a unos datos fiables sobre la disponibilidad,
calidad, cantidad y variabilidad del agua, constituyen la base necesaria para una gestion adecuada de los recursos hidricos.
Las diversas opciones de refuerzo amplian los limites del recurso hidrico en un sentido convencional, ayudando asi a hacer
corresponder demanda y suministro. Debemos ser capaces de comprender y cuantificar las consecuencias de la accion del ser
humano sobre los componentes del ciclo hidrolégico, con el fin de desarrollar y proteger nuestros recursos hidricos de

manera eficiente y sostenible.

m El cambio climatico esta teniendo un impacto significativo
sobre los patrones meteoroldgicos, las precipitaciones y el
ciclo hidrologico, lo cual influye en la disponibilidad de las
aguas superficiales, asi como en la humedad del suelo y
en la recarga de las aguas subterraneas.

m La creciente incertidumbre acerca de Ia disponibilidad de
las aguas superficiales, los altos niveles de contaminacion
del agua y las desviaciones de los cauces del agua,
amenazan con perturbar el desarrollo social y econémico
en muchas zonas y también la salud de los ecosistemas.

m Las aguas subterraneas pueden, en muchos casos,
complementar las aguas superficiales, especialmente como
fuente de agua potable. Sin embargo, a menudo estos
acuiferos se explotan a un ritmo insostenible o se ven
afectados por la contaminacion. Debe prestarse mas
atencion a la gestion sostenible de los recursos hidricos
subterraneos no renovables.

® En la actualidad, se estan perfeccionando muchas
practicas tradicionales (por ejemplo, la recogida del
agua de lluvia) y desarrollando aun mas los avances mas
recientes (por ejemplo, la recarga artificial, la
desalinizacion y I3 reutilizacion del agua). Es preciso
prestar un mayor apoyo a las opciones politicas, tales
como la gestion de la demanda, que inciden en un uso
mas eficiente de los recursos hidricos, asi como a las
soluciones técnicas en lo que respecta al
abastecimiento.

m El aumento de la variabilidad en cuanto a la disponibilidad
y a la distribucion de los recursos hidricos requiere un
compromiso politico de respaldo y desarrollo de una
tecnologfa que facilite la recopilacion y el andlisis de datos
hidrolégicos. Una informacion mas actualizada permitira a
los responsables politicos tomar unas decisiones mejor
informadas de gestion de los recursos hidricos.
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12 Parte. Hidrologia global y recursos hidricos

Durante la pasada década, aumentaron notablemente la sensibilizacion y la preocupacion publica por la
necesidad de desarrollar métodos mas sostenibles para la gestion y el uso eficiente de los recursos hidricos, y
también la necesidad de proteger los ecosistemas donde se encuentran dichos recursos. Sin embargo, a pesar
de la sensibilizacion acerca de las cuestiones en juego, lo cierto es que la mayoria de las decisiones sobre el

desarrollo de los recursos hidricos se siguen adoptando a nivel local, regional, nacional o internacional

siguiendo principalmente intereses economicos y razonamientos fundamentalmente politicos. A pesar de que

Actualmente, las

durante la pasada década en varios congresos mundiales sobre el agua se enumeraron los beneficios a largo

plazo derivados de la aplicacion de un enfoque integrado para el desarrollo sostenible de los recursos hidricos,

mejores

aiin habra que esperar mucho tiempo y que se produzcan muchos cambios en la politica para implementar

dicho criterio. Actualmente, las mejores practicas y el conocimiento cientifico disponibles raramente se aplican
a la toma de decisiones de manera adecuada o se reflejan correctamente al establecer las politicas sobre
recursos hidricos o implementar las practicas de gestion. Mientras tanto, siguen aumentando las presiones

sobre nuestros recursos hidricos.

1a. Las fuerzas motrices y las presiones
sobre nuestros recursos hidricos

La combinacion de factores naturales y la accion del ser
humano origina presiones sobre nuestros recursos hidricos. El
cambio climatico y la variabilidad natural en la distribucion y
la presencia del agua son las fuerzas motrices naturales que
complican el desarrollo sostenible de nuestros recursos
hidricos. Algunas de las principales fuerzas motrices que
afectan a los recursos hidricos son:

m el crecimiento de la poblacion, en especial en regiones
con escasez de agua

m grandes cambios demograficos a medida que Ia poblacion
se desplaza de entornos rurales a urbanos

m mayores demandas de seguridad alimentaria y de
bienestar socioeconémico

® mayor competencia entre usuarios y usos
m contaminacion de origen industrial, municipal y agricola.

Aunque aun quedan muchas interrogantes acerca de como
abordar vy aliviar Ias presiones sobre nuestros recursos
hidricos, merece la pena sealar el progreso que se estd
realizando en muchos sectores. Las unidades naturales, como
las cuencas fluviales y los sistemas de acuiferos, empiezan a
reconocerse institucionalmente; ejemplo de ello es la
Directiva Marco del Agua de la UE. La evaluacion de los
recursos hidricos basada en las cuencas hidrogréficas esta
siendo cada vez mas considerada por los programas
nacionales y regionales, a la