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Los desafios en la gobernabilidad de los recursos hidricos y el fortalecimiento de las autoridades
administrativas

Por Liber Martin®

|. Deficiencias estructurales en la gestion del agua

En América Latina, las tensiones sociales y econdmicas en torno a los recursos hidricos se han
incrementado notablemente en nimero e intensidad durante las Gltimas décadas.

Muchas son las explicaciones que se han ensayado para este fendmeno, entre las que pueden
mencionarse la expansion de las exportaciones de materias primas, las tendencias a la urbanizacion,
un aumento en la conciencia ambiental y la consolidacion de las libertades democraticas.? Sin
embargo, nuestra regién presenta, como patron comun, una serie de debilidades en la gobernabilidad
de los recursos hidricos que operan como la principal causa de esa conflictividad. Entre ellas, se
destacan los problemas relacionados con la insuficiencia de los marcos normativos (sea por su
ausencia o por resultar inadecuados para los nuevos desafios), carencia de capacidad institucional
para asegurar su eficacia (falta de recursos, informacion, independencia o representatividad de la
autoridad de aplicacién, ausencia de mecanismos genuinamente participativos) y falta de abordajes
integrales gsuperposici(’)n de competencias, dispersion de esfuerzos, ausencia de criterios
unificados).

El concepto de gobernabilidad aplicado al agua se refiere a la capacidad social de movilizar energias
en forma coherente para el desarrollo sustentable de los recursos hidricos. Ello incluye la capacidad
de disefiar politicas publicas de desarrollo sustentable que sean socialmente aceptadas y de hacer
efectiva su implementacion por los diferentes actores involucrados, para lo cual es clave: a) El grado
de acuerdo social (implicito o explicito) respecto de la naturaleza de la relacién agua-sociedad; b) La
existencia de consensos sobre las bases de las politicas puUblicas que expresan dicha relacion, y; c)
La disponibilidad de sistemas de gestibn que posibiliten efectivamente, en un marco de
sustentabilidad, laimplementacién y seguimiento de las politicas.”

El primer dilema que los Estados latinoamericanos enfrentan al intentar movilizar sus energias bajo
una linea consistente que les permita iniciar el camino del fortalecimiento de su gobernabilidad
hidrica se relaciona con los esquemas de desarrollo que estan llevando adelante. Los nuevos
modelos de desarrollo y distribucion no terminan aln de perfilarse con claridad, pero lo cierto es que
el mantenimiento de los niveles de distribucion alcanzados reposa en buena medida sobre la renta
generada por la explotacion intensiva de recursos naturales e industrias extractivas. Esto entra no
s6lo en conflicto con las necesidades de la proteccién ambiental, sino con los intereses de las
poblaciones locales, en especial rurales o indigenas, que conforman una base de sustentacion
relevante de esos mismos gobiernos. Los conflictos por agua son, en este sentido, una expresion
clara de las tensiones internas que genera un modelo de desarrollo que ha sido calificado como
extremadamente dependiente de los recursos primarios.5

En esa linea, estudios recientes han sintetizado las brechas de gobernabilidad multinivel que pueden
dificultar la coordinaciéon e implementacion efectiva de las politicas de agua en la regién y no es
casual que el principal obstaculo sefialado por casi todos los paises de la region haya sido la brecha
de politicas -reflejada por ejemplo en la asignacion poco clara de funciones y responsabilidades
relativas al agua entre ministerios o secretarias y entidades publicas- (12 de 13 paises). La segunda
brecha en importancia es la de rendicién de cuentas —falta de interés de los ciudadanos en las
politicas del agua y escasa participacién de las asociaciones de usuarios- (existente en 11 de los 12
paises) y en tercer lugar destaca la brecha de financiamiento —referida a los ingresos inestables o
insuficientes de los gobiernos para implementar efectivamente las politicas del agua- (10 de 12
paises). Finalmente, las brechas de informacién y de capacidades también son decisivas en dos
tercios de los paises de laregiéon estudiados (9 de 12 paises), seguidas por la brecha administrativa (6
de 12 paises) y la brecha de objetivos (4 de 12 paises).6
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Hay dos aspectos de estas brechas de gobernabilidad que requieren una especial atencién cuando
pensamos en modos de prevenir y superar los conflictos por agua. Ellas se asocian con la generacion
de reglas que cuenten con amplio consenso de los actores —marcos normativos- y que puedan ser
aplicadas eficazmente por la autoridad publica —capacidad institucional-. Las falencias en estos
ambitos no sélo dificultan el procesamiento de los conflictos sino que a veces los incrementan o
intensifican.

Il. Insuficiencia de los marcos normativos

La legislacion nacional muestra una muy disimil evolucion en los paises de la region. Aunque muchos
paises y estados han actualizado o modificado su legislacién de aguas en los ultimos afios (Bolivia,
Perli —en Argentina, Buenos Aires, Provincias de la Pampa, Cérdoba y Rio Negro-, Chile, Nicaragua,
Paraguay, Venezuela, México, Honduras, Uruguay) y algunos se encuentran haciéndolo en la
actualidad (Republica Dominicana, Ecuador, México, entre otros) un estudio efectuado sobre las
reformas7de la tltima década muestra que, a pesar de los avances, todavia queda mucho camino por
recorrer.

Si bien es dificil analizar en forma simultanea las diversas legislaciones regionales, en general se
advierte -en aguellas normas que no han sido actualizadas recientemente- las siguientes
caracteristicas: a) inadecuacién de los tradicionales enfoques basados en la propiedad de la tierray el
dominio de las aguas;sb) falta de incorporaciéon de consideraciones ambientales; ¢) enorme
dispersidon y superposiciéon normativa que dificulta la tarea de los operadores y el acceso a la
informacién;d) subestimaciéon del valor econémico del agua; e) ausencia de promocién de objetivos
sociales; f) falta de una adecuada proteccidon de los usos consuetudinarios y no consuntivos; g)
ausencia de mecanismos e instancias de participaciéon en los procesos de toma de decisiones; h)
inexistencia de instrumentos de adaptacion al cambio climatico, e; i) falta de enfoques integrales,
entre otras.

Claro que existen excepciones a las deficiencias sefaladas. Las modernas leyes de aguas de una u
otra forma han ido incorporando la dimension social a través de institutos como el Derecho humano
al Agua, asi como la dimensién ambiental, a través del reconocimiento de caudales ecolégicos o
flujos ambientales, el reconocimiento de la gestion integrada de los recursos, la inclusién o redisefio
de los marcos regulatorios de vertido y contaminacién, exigencias de evaluacion ambiental, la
incorporacion de principios de tributacion verde, servicios ambientales y manejo adaptativo, entre
otros aspectos evolutivos.

1. Ineficacia de los marcos legales. El desafio del fortalecimiento de las autoridades administrativas

El problema puede ser a veces la insuficiencia o inadecuacién de los marcos normativos, pero quizas
el mayor déficit regional se encuentre en la debilidad de los gobiernos para llevar a la practica esos
marcos normativos mas o menos perfectos.

Como se ha explicado, muchas veces estas debilidades son el resultado de practicas de gestion
obsoletas e ineficientes; del predominio de las visiones de corto plazo y el oportunismo en las
decisiones operativas o econémicas, de la falta de recursos financieros y humanos, o de un mal
disefio institucional. Subyace en esos problemas una falta de decisién de poner al tema en el centro
de la agenda politica, como corresponde al caracter esencial del bien en juego.

En funciéon de ello, un régimen de gobernabilidad de los recursos hidricos consistente con los
desafios actuales no depende tanto de las reformas legislativas como del fortalecimiento de las
capacidades administrativas.La solucion clave se encuentra en la implementacién de politicas
publicas y en la asignacion especifica, eficiente, sistemética y controlada de los recursos humanos y
econdmicos suficientes.
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