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RESUMEN

En 2006 el gobierno de Chile acordd la creacion de un Comité Interministerial para la
elaboracion de la Estrategia Nacional de Gestion Integrada de Cuencas Hidrogréficas
(ENGICH), siendo su disefio finalizado y aprobado en 2007. El enfogque de esta estrategia
es ambiental, pues busca reducir la presién sobre los recursos hidricos y permitir un
crecimiento sustentable del pais. Este trabajo presenta un resumen de la evaluacion
realizada sobre laimplementacion de la ENGICH en tres cuencas piloto. Esta evaluacion es
realizada mediante la revision del estado del arte en la gestion integrada de cuenca y el
andlisis de los conflictos en laimplementacion de la ENGICH, todo o cual permite obtener
lecciones sobre su aplicabilidad en Chile. Se han identificado al menos tres elementos
claves que no han sido abordados adecuadamente y que impediran la correcta
implementacion de la ENGICH. El primer elemento es la existencia de un marco legal e
ingtitucional que aparta al Estado de la gestion de los RRHH, ya que los derechos de
aprovechamiento se puede transar libremente y con independencia de su uso, dejando la
reasignacion del uso del agua a las reglas del mercado. El segundo elemento es la falta de
transparencia, entendida esta como la fragmentacion, cruzamiento y asignacion difusa de
responsabilidades en e &mbito de los RRHH, alo cual se debe sumar la ata concentracion
del mercado del agua y las asimetrias entre los distintos actores, impidiendo una
interrelacion suficiente y aprendizaje mutuo. El tercer y Ultimo elemento es la ausencia total
de mecanismos de resolucién de conflictos dentro de las cuencas que, a su vez, sean una
etapa previaalasolucion por laviajudicial.
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1 INTRODUCCION

Debido al interés de Chile de integrar la OECD, dicho organismo recomendd a pais, a
través de un informe, desarrollar un enfoque de gestion integrada de cuencas (OECD,
2005). En 2006 €l gobierno de Chile, através de la Comision Naciona de Medio Ambiente
(CONAMA), acordo la creacion de un Comité Interministerial que tuvo por objeto la
elaboracion de una propuesta de Estrategia Nacional de Gestion Integrada de Cuencas
Hidrograficas (ENGICH), siendo su disefio finalizado y aprobado en 2007 (RHMA, 2009).
El enfoque de esta estrategia es ambiental, pues busca reducir 1a presién sobre los recursos
hidricos que son cada vez mas demandados y permitir un crecimiento sustentable del pais
(RHMA, 2009).

Este articulo presenta un resumen de la evaluacion realizada sobre la implementacion de la
ENGICH en tres cuencas piloto (Copiapd, Rapel y Baker) (RHMA, 2009). Esta evaluacion
es realizada mediante la revision del estado del arte en la gestion integrada de cuencay los
conflictos de las lineas de accion propuestas en la ENGICH, todo lo cual permite obtener
lecciones sobre su aplicabilidad en Chile y los objetivos de més largo plazo de un mangjo
sustentable de los recursos hidricos del pais. Ademas, se presentan recomendaciones que
permitan avanzar hacia una completaimplementacién de la ENGICH.

2 ESTADO DEL ARTEENLA GESTION INTEGRADA DE CUENCAS
HIDROGRAFICAS

Cuando se habla de gestion integrada de cuencas hidrograficas (GICH) o de recursos
hidricos (GIRH) no se hace referencia a un concepto Unico y claramente definido (GWP,
2000), sino a una filosofia surgida de las relaciones que existen en una unidad que
[lamaremos “de desarrollo”. Mirado desde el punto de vista del agua, la unidad de
desarrollo ampliamente consensuada es la denominada cuenca hidrografica (GWP, 2000;
Dourojeanni et al., 2002; Aguirre, 2011).

En términos generales, la GICH puede considerarse como la gestion de proyectos
especificos aunque no independientes, tales como establecer objetivos, politicas y
estrategias de desarrollo que impliquen & uso del agua como fuente esencial de éste;
implementar procedimientos de toma de decisiones y gecucién de éstas, monitorear,
evauar y exigir e cumplimiento de los acuerdos, promover la participacion en todas las
etapas y éreas relacionadas con € uso de los recursos hidricos (RRHH); mejorar la
infraestructura; controlar la rentabilidad socia y privada de las actividades; y, finalmente, a
partir del monitoreo de los resultados, establecer puntos criticos y realizar los cambios que
permitan e cumplimiento de los objetivos planteados en primer lugar (Lankford et al.,
2007).

Cada una de estas actividades ha sido abordada y desarrollada por diversos autores, sin
embargo, muchas veces €l foco esta puesto en agquellos elementos que se consideran mas
relevantes en cada caso. A continuacion se presenta una integracion de los aspectos més
relevantes en la materia de la GICH, mediante una revision bibliografica conducida hacia el
andlisis de laimplementacién de la ENGICH.



21 PRINCIPIOSDE LA GESTION INTEGRADA DE LOS RECURSOS
HIDRICOSY SUIMPLEMENTACION

La Global Water Partnership (2000) recomienda utilizar los principios de Dublin como guia
para la GIRH, ya que son € resultado de un cuidadoso proceso de consulta internacional
que culmind en 1992 en la Conferencia Internacional sobre Agua y Medio Ambiente,
realizada en Dublin y que contribuyeron significativamente a la Agenda 21, adoptada en
1992 en la Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, realizada
en Rio de Janeiro. Estos principios son (GWP, 2000):

i. El agua dulce es un recurso vulnerable y finito, esencial para mantener la vida, €l
desarrollo y e medioambiente.

ii. El desarrollo y mangjo de agua debe estar basado en un enfoque participativo,
involucrando a usuarios, planificadores y realizadores de politicaatodo nivel.

iii. Lamujer juega un papel central en laprovision, e manegjo y la proteccion del agua.

iv. El agua posee un valor econdmico en todos sus usos competitivos y debiera ser
reconocido como un bien econémico.

De estos principios, no obstante, la discusién permanece hasta €l dia de hoy en el cuarto
principio, a saber, que el agua debe ser tratada como un "bien econdmico”. Sin embargo, tal
discusion no se trata acerca del principio mismo, ya gque € agua es ciertamente un bien
econdémico en la mayoria de los casos, sino que se cuestiona si debe ser tratado puramente
como un bien privado, que puede ser dgjado a la fuerza del mercado, o como un bien
publico que requiere cierta gestion adicional para servir efectiva y eficientemente a los
objetivos de la sociedad, es decir, € cuestionamiento bésico es qué clase de bien econdmico
es e agua (Perry et al., 1997). En Chile, la constituciéon de 1980 cred una nueva
institucionalidad basada en la ampliacion y fortalecimiento de los derechos de propiedad,
con un enfoque neoliberal en el manejo del agua, cuyo aprovechamiento es tratado como un
bien econdmico privado que puede ser libremente transado, sin restricciones de un uso
especifico y/o beneficioso (Meza, 2009), es decir, €l agua no solo es tratada como un bien
privado, sino como un producto completamente comerciable (Bauer, 2005).

De acuerdo a Perry et al. (1997), el agua sirve a variados objetivos y tiene propiedades que
lo convierten tanto en un bien privado como publico, por ende, la politica de recursos
hidricos (RRHH) debe ser formulada en términos de un sistema de decision y accion
basado en multiples objetivos, reconociendo que existirdn diferentes consideraciones
dependiendo del contexto espacial y temporal. Especial atencion merece la agricultura,
especialmente en paises en desarrollo, pues resulta ser e mayor consumidor de RRHH en
cualquier lugar donde se practica (Perry et al., 1997).

La adopcién de un sistema de GIRH serd un acto de equilibrio en €l cual, por una parte se
desean reflgiar los principios de la GIRH y por otro lado resolver los problemas
encontrados segun el contexto de su aplicacion (Lankford et al., 2007).



2.2 INTEGRACIONY ADAPTABILIDAD

En la coyuntura de la discusion mundial acerca de las acciones necesarias para enfrentar un
eventual cambio climatico, debido al aumento promedio de las temperaturas, € uso de los
RRHH no ha estado gjeno. Es mas, muchas de las actividades econémicas que dependen de
este recurso resultan ser estratégicas para los paises y atamente sensibles a la
disponibilidad del recurso. En esta linea Pahl-Wostl (2008) sefiadla que |a preocupacién cada
vez mayor de los potenciales impactos del cambio climéatico ha conducido a la visiéon de
gue la gestion de los RRHH debe ser mas flexible, en orden a que los paises sean capaces
de enfrentar laincertidumbre acerca de su disponibilidad futura.

La flexibilidad es conceptualizada muchas veces como “gestion adaptativa’ (Pahl-Wostl,
2008) y se define como un proceso sistemético, acordado entre los actores interesados, que
permite mejorar la gestion de politicas y practicas relacionada con los RRHH, basandose en
el aprendizaje adquirido su implementacion (Pahl-Wostl, 2008). En otras palabras, laforma
en que se gestionan los RRHH debe incorporar necesariamente procesos acordados de
actualizacion de los procedimientos, 1o cual puede ser reconceptualizado como un proceso
de mejora continua que incremente la calidad y eficiencia de la organizacion encargada,
dentro de la unidad de desarrollo o cuenca hidrogréfica.

Otro elemento que debe ser considerado es la profundidad o amplitud de dicha flexibilidad.
Convencionamente, la gestion integrada de recursos hidricos (GIRH), dentro de la cua se
enmarca la gestion integrada de cuencas hidrogréficas (GICH), involucra un conjunto de
principios, usualmente acompanados de un paquete de herramientas y préacticas disefiadas
para gustarse a la complgjay variada naturaleza del problema en cuestion (Lankford et al.,
2007), sin embargo, en cuencas importantes, las restricciones asociadas a las escalas, la
disponibilidad de datos, la vigilancia, e conocimiento, la logistica, la variabilidad y las
interfaces sistémicas invalidan la busgueda de un completo sistema de GIRH, tal como es
definida por la GWP, la Comision Europea, entre otros (Lankford et al., 2007).

Por Ultimo, se debe tener especial cuidado en no descuidar ni dejar de abordar la
complegjidad de los sistemas gestionados, para asi resolver efectivamente |os problemas que
se busca solucionar. Allan (2008), a través de dos casos, muestra que la gestion adaptativa
no funciona adecuadamente si la complejidad de los problemas abordados es reducida o
evitada.

2.3 ACTORESINVOLUCRADOS

Aunque la gestion adaptativa fue concebida originalmente en un contexto ecolégico-
técnico, en laactualidad se le considera tanto una labor social y civica como técnica (Allan,
2008). De esta forma, la flexibilidad sefialada en el punto anterior requiere que todos los
actores involucrados estén alineados o a menos familiarizados con la filosofia de la GICH.
Por actores entenderemos a aquellas personas 0 grupos homogéneos de personas que
gjercen influencia en 1o que ocurre en una situacion de accion o sufren la influencia de lo
gue ocurre en esta situacion (Lord & Israel, 1996).



En general, los cientificos, entes gestionadores y actores civiles involucrados se relacionan
con los RRHH en base a sus propios métodos y paradigmas, con una escasa estructura
formal de relacion entre ellos (Rogers, 2006). Es mas, |a deliberacion, negociacion, disefio
e implementacion de las politicas de gestion de los RRHH son a menudo actividades
desconectadas, donde |os diferentes actores se relinen en escenarios y tiempos diferentes en
un intento por obtener €l sustento necesario para sus propios planes, politicas, programas y
proyectos (Lebel & Garden, 2008).

Rogers (2006) revisa la labor cientifica en la gestion de los RRHH y desarrolla una
estructura conceptual donde integralos rolesy objetivos de la sociedad civil, cientificay de
las agencias de servicios, en € manejo co-gercido de los recursos de propiedad comun,
tales como los ecosistemas fluviales. De acuerdo a Rogers (2006), la ciencia juega un rol
central a través de su labor, la cual debe estar a servicio de la sociedad, cumpliendo una
funcion dual de investigacion y difusion de su trabajo. El cambio debe darse desde una
ciencia conducida por la busgueda de resultados a una ciencia conducida por programas de
difusion y articulacion, asociando ala sociedad civil, las agencias de servicios y cientificos,
mejorando e entendimiento y los procesos de decision y accion acerca del uso de los
RRHH, en lo que se puede llamar un sistema ecoldgico-social integrado que permita
avanzar a cumplimiento de los objetivos fijados (Redman et al., 2004; Rogers, 2006).

Desde e punto de vista institucional, la literatura medio ambiental informa como la
innovacion y colaboracion permiten e surgimiento de enfoques més sensibles para el
mangjo de temas complgos y dificiles de solucionar, como los son, por gemplo, los
eventos climéticos extremos (Lejano & Ingram, 2008). En este sentido, la literatura de
administracion publica ha llegado a reconocer que e uso de los llamados foros
colaborativos pueden ser una "tercera via', interviniendo en el conflicto que se da entre el
modo de gobierno estatal y e basado en € mercado (Lgano & Ingram, 2008). Sin
embargo, Legano & Ingram (2008) sefialan que, a pesar del acuerdo, un nuevo modo de
gobierno relacionado con los RRHH no es algo que se ubique a parte del estado y del
mercado, sino que se trata de un modo mas fundamental de disefio institucional basado en
la construccion de nuevas redes sociales, las cuales son entendidas como un sistema de
relaciones entre diversos actores, por gemplo, los cientificos, agricultores, empresas
forestales, entre otros. Estas redes, que pueden ser instituciones formales, informales o
simplemente sociales, son conceptualizadas como los mecanismos mediante los cuales la
adaptabilidad y resiliencia es construida dentro de la institucionalidad y que, a hacerlo,
permiten a los programas sobrevivir a los cambios del sistema natural y encontrar nuevas
précticas para € mango de los RRHH (Lejano & Ingram, 2008). En este sentido, la
relacion entre las redes sociales y la resiliencia es importante ya que, por gemplo, la
relacion entre los perjuicios de un evento climético extremo y los patrones del clima en si
mismos es menos importante que la relacion entre los perjuicios y la vulnerabilidad social y
economica de las comunidades (Lejano & Ingram, 2008).

24 FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL Y RESOLUCION DE
CONFLICTOS

El desarrollo de los recursos hidricos (RRHH) esta generamente orientado haciala ofertay
se refiere principalmente a las medidas estructurales para aumentar las existencias de agua



(Lord & Israel, 1996). La gestion de los RRHH esté orientada alavez ala demanday ala
oferta, con e fin de permitir e uso de recursos que son limitados, lo cua implicara
necesariamente gjercer influencia en el comportamiento de los actores relacionados con el
empleo delos RRHH (Lord & Israel, 1996).

Un modelo institucional o normativo expresa las relaciones entre las normas oficiales y/u
oficiosas, los actores y las variables ecol 6gicas, respecto alos RRHH (Lord & Isragl, 1996).
Dentro de las estrategias de apoyo a paises de Latino América y € Caribe, e Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) se ha propuesto facilitar el aguste del marco
institucional, cuando sea necesario, a fin de promover la coordinacion e integracion entre
los subsectores del agua y entre éstos y € medio ambiente, con inclusién de marcos
legislativos y mecanismos de cumplimiento adecuados (Garcia, 1998). No existen recetas
gue permitan alcanzar la institucionalidad perfecta, pues cada situacion es singular en
algunos aspectos y cada una requiere un planteamiento adaptado a ella, por lo tanto, se debe
reconocer que este proceso de cambio y fortalecimiento esta intimamente ligado a un
proceso de aprendizaje social que no puede imponerse desde afuera o desde arriba (Lord &
Israel, 1996).

Dentro de este proceso de aprendizaje, los problemas y conflictos serdn posiblemente los
que forzaran los principales cambios, siendo precisamente la postura algunos autores el
enfocar la GIRH desde los problemas antes que desde los principios (Lankford et al.,
2007). Es evidente que muchos de los conflictos en cuanto a los RRHH son dificiles de
resolver porgue el caracter efimero del recurso los hace asimétricos, por gemplo, € costo
gue imponen los usuarios de aguas arriba a los usuarios de aguas abgjo a contaminar el
agua (Jouravlev, 2003).

Los conflictos relativos a la utilizacién del agua pueden referirse a volumen o ala calidad,
aumentando donde el agua es escasa y se trata de maximizar los beneficios de una sola
utilizacion (generacion de energia hidroeléctrica o riego, por eemplo), sin tener
debidamente en cuenta otros usos posibles 0 necesarios del agua de la misma fuente
(Garcia, 1998). Las previsiones de una mayor demanda para consumo humano y para fines
agricolas e industriales, asi como de nuevos 0 mayores usos relacionados con € turismo en
algunos paises, significa que aumentard la contaminacion de los recursos de agua de
superficie y subterranea, asi como de las zonas costeras, y aumentaran también los
conflictos entre los usos beneficiosos establecidos y entre estos usos y 10s nuevos, por una
parte, y el medio ambiente por |a otra, |0 que pondra en peligro la biodiversidad terrestre,
de agua dulce y marina (Garcia, 1998).

En este sentido, Rogers (2006) propone un modelo de negociacién por consenso para €l
proceso de decision y accion pues considera que es € Unico camino sustentable de
adopcion de decisiones en un tema tan complgjo como es aquel relacionado con la
redistribucion de los costos y beneficios en €l uso de los RRHH. Asi se asegura que la
naturaleza completa del problema sea entendida y, de esta forma, se convierta en un
problema integrado y colectivo (Rogers, 2006). Este modelo lleva implicito las etapas
sefidladas por Lord & lsrael (1996) para la resolucion de conflictos, las cuales se pueden
separar en tres etapas. (i) definir los problemas y sus posibles causas; (ii) determinar y
evaluar las opciones de solucion y (iii) aplicar un sistema de adopcién de decisiones y



acciones dirigidas a terminar o disminuir € conflicto. Es posible considerar también, dentro
de la resolucion de conflictos, la aplicacion de ciertos principios generales, algunos de los
cuales se resumen a continuacion (Lord & Israel, 1996):

i. La gestion de los RRHH consiste fundamentalmente en determinar e introducir
cambios en las "reglas del juego”, las normas que rigen la forma en que € ser
humano usa el aguay, a usarla, laforma en que interactian entre si y con € medio.

ii. Las normas de esta indole obedecen a propodsito de ayudar a utilizar en la mejor
forma posible los RRHH existentes, 10 que a veces significa no utilizarlos para
nada.

iii. El proceso de GIRH debe comenzar con un conocimiento adecuado y suficiente de
la situacion cabal en e nivel del uso del agua, considerando e empleo de
instrumentos que integren los aspectos hidrologicos, econdmicos, ambientales e
institucionales, considerando ademas la inclusién de variables explicativas que no
se pueden controlar, como € clima, los mercados internacionales y la poblacién.

iv. Los escenarios posibles de andlisis deben incluir no solo a sistema natural, sino
también al institucional, desde el punto de vista estructural.

v. Dado que no siempre es posible resolver los conflictos a través de la via
institucional convencional, es comun que exista un nivel mas alto de solucién, como
puede serlo el sistema judicial, 1o cual implica que este organismo debe ser
considerado también en los cambios institucional es.

25 ENFOQUE TERRITORIAL DE GESTION

L as cuencas hidrogréficas son las unidades territorial es de gestion adecuadas parala GIRH,
en principio, aunque no Unicamente, porque son las principales formas terrestres dentro del
ciclo hidrolégico que captan y concentran la oferta de agua que proviene de las
precipitaciones (Dourojeanni et al., 2002). Sin embargo, esta situacion se ve contrapuesta a
gue muchas veces las aguas subterraneas no respetan estos limites, al igual que ocurre con
los limites politicos e institucionales en una region, pais 0 entre uno 0 Mas paises
(Dourojeanni et al., 2002).

Otro elemento importante es la interaccion de los recursos de agua dulce con la zona
costera (GWP, 2000). En este sentido, tampoco se puede degjar de lado la integracion del
manegjo de la tierra y € agua, en correspondencia del ciclo hidrolégico, que transporta €l
agua entre los compartimentos aire, tierra, vegetacion y fuentes superficiales y subterrdneas
(GWP, 2000). Esto conduce a consideraciones sobre e uso de suelos, por gemplo, a
considerar € tipo de cultivos y los agroquimicos permitidos, ya que esto constituye una
amenaza significativa sobre la calidad de las aguas subterraneas, cuya contaminacion es
frecuentemente irreversible en la escala de tiempo humana, dada la tecnologia actual y los
costos involucrados en remediarla (GWP, 2000).

Si la unidad seleccionada corresponde a una cuenca hidrogréfica, se debe considerar la
interaccion fisica y politica entre las unidades, ya que como se expuso més arriba, siempre
exigtiran conflictos potenciales en esta clase de delimitacion, por gemplo, en € caso de



cuencas transfronterizas o de trasvases. El caracter ecosistémico del ciclo hidrolégico, ha
conducido ala recomendacion de desarrollar herramientas de planificacion territorial, como
son los sistemas de informacion geogréfica (SIG), tal que permitan identificar y conocer las
relaciones entre los diferentes tipos de procesos (Andrade, 2004).

Por ultimo, es esencial que la construccion de redes sociales y de una institucionalidad se
base menos en los limites propios de la realidad hidrolégica que en € reflgjo de la
experiencia humana de relaciones (Lejano & Ingram, 2008).

2.6 EVALUACION DE LOSRECURSOSHIDRICOS

Los encargados de la gestion de los RRHH en América Latina y € Caribe tienen que
trabgar normamente con datos insuficientes y muchas veces poco fiables, a veces
fragmentados entre diversos organismos, especialmente en lo que se refiere a los recursos
de aguas subterraneas y ala calidad del agua (Lord & Israel, 1996). En este sentido, una de
las estrategias centrales de apoyo a paises de Ameérica Latinay el Caribe, por parte del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), es buscar formas innovadoras de financiar las
redes de intercambio y adquisicion de datos, € desarrollo de los recursos humanos y otras
necesidades en materia de fomento de la capacidad, prestando especial atencion a la
evaluacion de la calidad de las aguas, ala demanday utilizacion del aguay ala evaluacion
de los ecosistemas de agua dulce (Garcia, 1998).

Meza (2009), en base a una revision de antecedentes, sefiala que en 2005, € Informe Pais:
Estado del Medio Ambiente en Chile, entrego la disponibilidad de agua por habitante y por
region, sin embargo, los datos empleados correspondian a afio 1992, siendo citada como
fuente la Direccion General de Aguas (DGA). Es mas, en dicha revision, Meza (2009)
sefidla que la densidad de estaciones fluviométricas y sedimentométrica si bien esta dentro
de lo recomendado por la Organizacion Mundial de Meteorologia (OMM), no ocurre lo
mismo con la red de estaciones pluviométricas (1000 km?/estacién en Chile), la cua esta
muy por debajo del minimo recomendado (2000 km*/estacién). Algo similar ocurre con las
estaciones de aguas subterraneas, cuyas 563 estaciones, registradas a afio 2004, se ubican
solamente entre la 12 region y Regién Metropolitana (Meza, 2009).

2.7 TRANSPARENCIA

Quizas el elemento mas esencia y, alavez, mas dificil de abordar, es |la transparencia que
se requiere para la adecuada gestion de los RRHH. Se trata de un concepto bastante amplio
que requiere ser definido correctamente. Desde el punto de vista ambiental, |a Organizacién
de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE, 2005) considera este punto como uno de
los més importantes. Algunas de las recomendaciones realizadas a Chile por este organismo
son las siguientes:

Se deben consolidar y regularizar las labores relativas a los datos e indicadores
ambientales, los informes de medio ambiente. Se debe dar continuidad al desarrollo
del Sistema Nacional de Informacion Ambiental (SINIA) para integrar la
informacion sectorial, mejorar la calidad de lainformacion ambiental fisica e incluir
informacion econémica.



Fortalecer la educacion y conciencia ambientales con una estrategia de aprendizaje
delargo plazo y un plan nacional de educacion ambiental.

Estas recomendaciones abordan indirectamente e tema de la transparencia a través de la
educacion. Como se ha referido en los puntos anteriores, € camino hacia un sistema de
GIRH involucra un aprendizaje socia (Lord & Israel, 1996; Lankford et al., 2007, Pahl-
Wostl, 2008) sin € cual no es posible avanzar efectivamente en esta materia, pero que
pocas veces es considerado efectivamente. Un gjemplo del efecto directo que tiene la
inclusion de la educacion en la GIRH se encuentra en un resumen del BID, donde se
evallan ex post algunos proyectos de agua potable rural (Lord & Israel, 1996). Alli se
sefida que los intentos de participacion local no han sido cabalmente fructiferos por varias
razones, entre las que se cuenta la falta de un sistema permanente de capacitacion para el
personal local, de tal modo que se ocupe de la administracion y funcionamiento del sistema
de agua potable (Lord & Israel, 1996).

Por otra parte, la fragmentacion, cruzamiento y asignacion difusa de responsabilidades en €l
ambito de los RRHH introduce una falta de transparencia que, aunque no es abordada desde
este enfoque, s contribuye a que la existencia de un sistema de GIRH esté fuertemente
comprometida. En Ameérica Latina y € Caribe, la gestion de los RRHH tiende a ser
sumamente fragmentaria y las funciones de planificacion, desarrollo y ordenacion se
encuentran, por lo general, dispersas o no existen (Lord & Israel, 1996; Dourojeanni et al.,
2002). Existe un cierto grado de oficioso de coordinacion y cooperacion entre los diversos
organismos encargados del agua en el plano regional o municipal, o incluso en e plano
nacional en paises mas pequefios y centralizados, simplemente porgue |los funcionarios y
autoridades se conocen entre si (Lord & Israel, 1996).

En Chile, hay incentivos contrapuestos en los ministerios cuando se los evalla por
cuestiones productivas y a la vez tiene que proteger el medio ambiente en sus decisiones
dentro de la ingtitucionalidad ambiental (CONAMA, 2007). De esta forma, el regulador se
ve capturado por los intereses econdémicos del regulado en temas como inversion y empleo
(CONAMA, 2007).

2.8 PUEBLOSORIGINARIOSY RURALES

En América Latina, las “culturas de agua’ forman parte importante en la GIRH, lo cua fue
concretizado en las conclusiones del Foro del Agua, readlizado en La Haya, en marzo de
2000, donde se sefiald que los pueblos indigenas y sus sistemas Unicos de valores,
conocimientos y practicas han sido omitidos en € proceso de una vision global del agua
(Gentes, 2001). Sin embargo, no se trata de un asunto simple de abordar, ya que se debe
estar consciente que la codificacion de un derecho consuetudinario en el sentido estricto,
serd inmangjable tanto logistica como administrativamente, mas ala de la falta de
compromiso gubernamental de enfrentar dicha tarea (Gentes, 2001). Incluso més, los
derechos consuetudinarios (exclusivos o prioritarios) traen algunos problemas en € interior
de la misma gestion regional-local, pero también en coexistencia con la gestion naciona de
aguas, por ejemplo, en casos de acceso a los territorios vecinales, derechos tradicionales a
aguas, en periodos de sequia 0 de sobreexplotacién, obras que cruzan rutas, entre otros
(Gentes, 2001).



No obstante, existen alternativas, abordadas por diversos autores (Sandford, 1989;
Saunders, 1991; Juma, 2002), que permitirdn avanzar hacia la solucion de un problema que
afecta a un gran numero de comunidades. No es la intencion de esta revision sefidlar cuales
son, dado €l nivel de complegjidad y reciente conciencia del problema, sino sefialar €l interés
en esta materia y la existencia efectiva de soluciones.

3 ANALISISDEL DISENO DE LA ESTRATEGIA NACIONAL DE GESTION
INTEGRADA DE RECURSOSHIDRICOS

La Tabla 1 presenta un resumen del andlisis de las lineas de accion de la Estrategia
Nacional de Gestion Integrada de Cuencas (ENGICH), donde se explican los conflictos
encontrados y las lecciones que se desprenden de la experiencia en las cuencas pilotos
donde se aplico la ENGICH (RHMA, 2009). Dichas lecciones son propuestas que se basan
en el andlisis de laexperienciainternaciona gque se ha presentado previamente.

La primera linea de accion (Institucionalidad) apunta a desarrollar 10s nuevos cuerpos
técnicos y administrativos, tanto a nivel nacional como local, que permitan implementar un
enfoque integrado de cuencas (RHMA, 2009). La segunda linea de accion (Instrumentos)
busca revisar, optimizar y desarrollar los instrumentos técnicos y legales necesarios para
hacer efectiva la gestion integrada de cuencas, dentro de los cuales se han identificado los
Planes de Gestion de Cuencas, las Normas Secundarias de Calidad Ambiental y el Codigo
de Aguas (RHMA, 2009). Laterceralinea de accién (Informacion) tiene por objeto mejorar
el conocimiento bésico y de gestion del recurso hidrico en cada cuenca, ampliando también
el objetivo anterior al mejorar el conocimiento sobre el funcionamiento y dindmica de los
ecosistemas, con €l fin de incluir de manera efectiva los objetivos ambientales en la gestion
de la cuenca (RHMA, 2009). Teméticas de interés en e dambito de la informacién son la
realidad socioeconOmica, la linea de base ambiental (estado de ecosistemas), la
caracterizacion de presiones sobre el agua y €l ambiente, los usos del agua, los actores
relevantes y la sectorizacion de las cuencas de acuerdo a su relevancia ambiental (RHMA,
2009). La cuarta linea de accion (Implementacion Piloto), consta, entre otras cosas, de la
constitucion efectiva de los Organismos de Cuenca (OC) en las tres cuencas piloto
seleccionadas (Copiapd, Rapel y Baker), representativas de tres regimenes hidrol 6gicos
diferentes del pais, asi como de la creacion e implementacion del plan de gestion de
cuencas (PGC) (RHMA, 2009).

La Propuesta de la ENGICH no especificé de los resultados ni cronogramas esperados a
partir de cada linea de accidn, lo cual condujo a revisar su implementacion en base a la
literatura. Por gemplo, la Guia para la Elaboracion de un Plan de Gestion de Cuenca
Hidrografica se publicO en noviembre de 2009, fecha del todo tardia para estuviera
preparado un Plan de Gestiéon en cada cuenca piloto hacia el final de la Fase | (fijado para
diciembre de 2009). En e caso de las acciones incluidas en la componente
Institucionalidad, no se especifica claramente qué involucra la creacion de cada uno de los
entes definidos en las acciones. Por gjemplo, no se especifica si la creacion involucra una
existencialegal, €l logro de una convocatoria de | 0s actores rel evantes, |a representatividad
de los organismos, etc.



Tabla 1. Lineas de accion, conflictosy lecciones de laimplementacion de la ENGICH en tres cuencas pilotos de Chile.

Lineas de Accién  Conflictos

Detalles

Leccion

B comité interministerial se conformd en Junio de 2009, aproximadamente un afio y medio después del inicio de laetapade

LaBENGCH involucra carbios fundamentales en laforma de abordar la gestion de recursos naturales en unidades

Institucional Plazos implementacion. Las secretarfas técnicas se constituyeron durante todo 2008, En sintesis, € tiempo paratrabajar con los  territoriales con un alto nivel de conflictividad. Cada cuencatendra sus propios plazos, los que deben ser difinidos, pero sin
actores relevantes fue de seis a ocho meses. perder la perspectiva de adaptabilidad ante cada realidad.
A Julio de 2009 no existia acuerdo respecto a quiénes deberian integrar el OC de Baker. En Copiapd, el OC sélo aglutinaa Es recom.dable gue ca.jacuenca (.jeCIda laestructura de OC' déndole depaso validez, pero se qebe prestar atgnc~|on a
- : : - . o estos conflictos y estudiar la necesidad de recomendar las dreas que deben estar representadas idealmente o disefiar
. duefios de derechos de aguay la Superintendencia de Servicios Sanitarios (SISS) no hasido incluida, a pesar de que en ) ; » : -
Representatividad . S - o T mecanismos de incorporacion de aguellos actores interesados en former parte de la OC. En la etapa de conformecion del OC
dicha cuenca el abastecimento de agua potable para la poblacion es un problema prioritario. Tampoco se haincluido a . - . . . .
o e - ; ! respectivo, los actores participantes no son necesariamente representativos de todo el espectro existentey se podria estar
Comité Regional de Biodiversidad (CORB), ligado a temaarrbiental, debido aque no posee derechos de agua. . ) B : .
facilitando el blogueo de ingreso debido aintereses particulares, lo cual debe ser evitado
Bxiste duplicidad de funciones de los organismos conpetentes en meteria abiental y de aguas. En todos los casos se
Validez En Copiapd, si bien se conformd un OC, estaresolucién fueimpugnada por la Contraloria General de la RepUblica, mezclan en un mismo organiso de gobierno la proteccion del recurso y el fomento productivo en base ala explotacion de
revelando un conflicto interno del sistemallegal no previsto. éste. Sin un objetivo de desarrollo sustentable transversal, sustentado por un adecuado marco legal, laexistenciade estas
contradicciones es natural.
En Copiap6 y Rapel existen mesas técnicas de recursos hidricos, con anterioridad al OC, coordinando laaccion delos
usuarios. En Copiap6 esta mesa esta coordinada por laDGA y agrupa exclusivamente a duefios de derechos de
Precistencia aprovechamiento de agua, con un claro énfasis productivo. En Rapel las mesas técnicas han sido coordinadas por H énfasis de cada mesa técnica hainfluido notoriamente en el grado de avance de la Estrategia en cada caso. Se requiere
CONAMA con unanotivacion orientadaala calidad de las aguas, incorporando lavariable ambiental alagestiondela  unificar criterios dentro de unamisma cuenca, dando cuenta de los conflictos que existen o que puedan surgir.
cuenca. En Baker el proceso comenzo desde cero al no existir unamesa técnica, pero lasociedad civil muestra un grado de
organizacion superior (ONGs) motivado por la posible instalacion de proyectos hidroeléctricos en lacuenca.
Los Intendentes aparecen como piezas clave, no sélo como vehiculos de lavisién del gobierno Central acercadel Se debe considerar e potencial escenario futuro de designacién por un nuevo gobierno, eleccion popular del Intendente o
Independencia desarrollo de la cuenca (son designados por e Presidente), sino como tomedores de decision respecto a Fondos de su seleccion através del mecanismo de Alta Direccion Plblica, de tal formade darle estabilidad alanuevainstitucionalidad.
Desarrollo Regional Se debe buscar continuidad més alla del gobierno en gjercicio, fijando una politica de Estado de largo plazo.
Laredlidad de cada cuencaes muy diferente, por lo que los planes de gestion de cuencas (PGC) se han desarrollado aun
nivel dispar en las cuencas piloto. En Copiapd existe un alto grado de uso delas aguas y la creciente demanda han creado
unasituacion de conflictividad entre usuarios del agua. En Rapel, el principal problema es la contaminacion, En etapas posteriores del proceso de articulacion e implementacion del PGC podrian surgir conflictos asociados a medidas
Instrumentos Diversidad fragmentacion de cauces y pérdida de biodiversidad y el PGC se encuentra en fase de gestacion. En Baker existe una especificas. Dada la naturaleza no vinculante del OC, lo anterior representa una amenaza parael éxto delaENGCH, yaque
version més avanzada del PGC, de acuerdo alos lineamentos de laENGCH, donde ya se definid vision, objetivos y actores relevantes podrian decidir marginarse del proceso ante medidas especificas que afectasen sus intereses.
medidas. Sin embargo, estos no proporcionan lineamientos claros respecto alos temas més urgentes que afectan ala
cuenca.
» 8 pm?eso de gen_er acion de |a§ nor.mas .Secuenda”as de ca“daj. hatenido lugar fueradd contexo dglaENGICI—I. Bxiste unafuerteinterrelacion entre Institucionalidad e Instrumentos, por lo cual se debe aboradar el asunto en forma
Creacion Inclusive, los equipos detrabajo al interior de CONAMA son diferentes paracadatemay no necesariamente se ) . P
) - simultanea. Setratade un proceso iterativo que no posee unasolucion tnica
encuentran coordinados conmo se planteaen e disefio delaENGCH
“’?"“’Y anhental conterrplaur_lfisenefje instrumentos qqe nohan sido abordaclos dentro del diagnostico de IgENGICH. B Esto impactaen otras lineas de accién, como en la Informecion. Otros instrumentos de gestion arbiental que debiesen ser
principal instrumento de gestion ambiental usado en Chile es el SEIA, el cual solo evallia proyectos y no permite evaluar o . ) ) N . ; ) -
) . . . o L B considerados son los relacionados con lainvestigacion delos recursos y sus interrelaciones, el acceso alainformeciony la
Preexistencia anticipar los efectos acumulativos y territoriales (enfoque casuistico). La ENGCH pone énfasis sélo en el Caudal - . o . » ) o
o ) ) ) i ; capacitacion de los actores involucrados. Elos son: Sistema Nacional de Informacién Ambiental (SINIA), participacion
Ecoldgico, ademés de las normes de calidad. Debido aque los derechos de aguaestan en su mayoria otorgados, su uso es . - ) o N
o ciudadana, Fondo de Proteccion Ambiental (FPA) y laeducacion e investigacion.
restringido solo al SHA.
La gmq@lon d? informecion nueva, en'cada cuenca, harespondldp en generdl ,a. nece5|dadeslde pnvado§ paala Falta de sintoniaentre los objetivos de distintos organismos pablicos. Por una parte, se buscaimpulsar objetivos
aprobacion ambiental de proyectos, o bien pararesponder a necesidades especificas que no siempre se alinean con los ! ) . - Lo
» . . arbientales, pero, por otraparte, persiste un enfoque productivo en lagestion de recursos naturales. Esta contradiccion
Informecién Enfoque objetivos de la ENGICH. Una propuesta presentada a FONDEF por CONAMA en conjunto con BULA, para generar ) ) ) . . ) .
o S . ) - . . . entrelas filosofias delos diversos organismos pblicos relacionados con laBENG CH es fundamental para el éxto o fracaso
indicadores bioldgicos necesarios en laimplementacion de normes secundarias, no fue financiada porque no fue posible ) - . ) - - ) o
. - ) de su implementacion y funcionarmiento, si se subsana o mentiene dicha contradiccion.
denostrar la rentabilidad econdmica (productiva) del proyecto.
H nivel deinformecion disponible es dispar. En Copiapd, la hidrologia de la cuenca ha sido caracterizada intensivamente
respondiendo ala fuente principal de conflicto en lacuenca, cua es lafaltade agua. En Rapel, los estudios se enfocanen  Los incentivos paragenerar informecion estén relacionados con el dmbito productivo de las cuencas, quedando en menos
Disponibilidad caracterizar el problema de contaminacion producto de laactividad agroindustrial. En Baker, lamayor partedela de privados, y no con su realidad social y ambiental necesariamente. Esto genera una presion para que se aprueben los
p informecion disponible se hagenerado por privados en estudios de linea base para proyectos en desarrollo, requeridos  proyectos, yaque el SHA se plantea como un requisito del sistemalegal més que una necesidad de produccién limpiay
por el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA). Las dimensiones social y ambiental estan subrepresentadas, — sustentable. Es necesario reenfocar lanecesidad de informacion.
en general, en las bases de informacion disponibles.
> ” Ladiversidad de cuencas seleccionada ha permitido abordar practicamente todo el espectro de posibles conflictos quela  Laexistenciade experiencias exitosas de implementacion permitird extender éstaal resto del pais a un menor costo, dadala
Inplementacion  Seleccion . ” ’ o
implementacion de la ENGICH podia enfrentar. experienciayaacumulada.
Transversalidad Laimplementacion ha obligado alos actores involucrados a enfrentarse simultaneamente a todas las lineas de accion Los conflictos surgidos, como los plazos, la representatividad, preexistencia, diversidad y disponibilidad, entre otros,

anteriores (Institucionalidad, Instrumentos e Informacion) en formasimultanea.

indican que cada unade las lineas de accion planteadas originamente se cruzan y deben ser abordadas sistémicamente.




4 COMENTARIOSFINALES

El consenso general ha sido que las leyes relacionadas con el agua deben enfocarse hacia
una GIRH, a partir de un enfoque holistico que incluya los aspectos sociales, politicos,
econdmicos, técnicos y medioambientales (Bauer, 2005). Para ello es importante considerar
los sistemas de estudios en toda su complejidad, evitando reducir sus grados de libertad
(Allan, 2008; Pahl-Wostl, 2008). No obstante, aunque se reconoce la necesidad de
incorporar la complejidad e incerteza de los sistemas, |os proyectos de manejo adaptativo
resultan ser Unicamente funcionales y reducen tales elementos, en parte debido a riesgo de
fallar en e estudio de estos sistemas (Allan, 2008). Esto tiene una relevancia mayor en
aguellas sociedades con niveles de desigualdad y pobreza importantes, pues para abordar
los nexos entre el medioambiente, €l agua y la pobreza de una comunidad resulta critico
comprender los vinculos biofisicos, sociales y econdmicos que existen en dicha
composicion, porque son las comunidades pobres las que mas dependen, directa o
indirectamente, de los ecosistemas terrestres y acuéticos para su subsistencia y bienestar
(Hirji & Panella, 2003).

A través del estudio de casos, Iza & Stein (2009) logran generar una guia que permite
conceptualizar e implementar mecanismos mejorados y fortalecidos de gestién de los
RRHH. Algunas conclusiones de Iza & Stein (2009) son las siguientes:

1. Crear la capacidad de gestion de los RRHH es un proceso que depende del correcto
y balanceado desarrollo que logre cada pais en sus politicas, leyes e instituciones.
Sin una politica clara es dificil desarrollar un sistema de leyes coherente. A su vez,
sin esta estructura legal coherente, las instituciones no saben como operar.
Finalmente, sin una institucionalidad efectiva, la aplicacion y cumplimiento de las
leyes tendera a ser laxo.

2. Una reforma efectiva de las politicas y leyes dependera de la capacidad de gestion
de los RRHH, lo cual se convierte en un problema sistémico. En la mayoria de los
paises, las politicas y leyes relacionadas con €l manejo de las aguas provienen de
diferentes filosofias y enfoques que nunca han sido reconciliados.

3. La politica relacionada con los RRHH deberia estar basada en una vision y plan
estratégico que considere temas de eficiencia, equidad y sustentabilidad. Esta
politica debe ser consolidada mediante leyes que refuercen los procesos de decision
y accion, definiendo principios, actores y procedimientos.

4. Lafuncion administrativa sobre la gestion de los RRHH no puede ser privatizada y
debe seguir siendo de responsabilidad publica, por gemplo, la formulacién de
politicas y procesos de negociacion en relacion al agua debe ser de responsabilidad
publica.

5. El uso de instrumentos econdmicos es un mecanismo que apoya Yy facilita €l
cumplimiento de las leyes por parte de |as partes interesadas.

La experiencia chilena permite identificar al menos tres elementos que no han sido
abordados adecuadamente y que impediran la correcta implementacion de la ENGICH. El
primer elemento es la existencia de un marco lega e institucional que limita €l rol del
Estado en la gestion de los RRHH, ya que los derechos de aprovechamiento se puede
transar libremente y con independencia de su uso, dejando la reasignacién del uso del agua



alasreglas del mercado o intereses particulares y no alos intereses de la cuenca o del pais.
El segundo elemento es la falta de transparencia, entendida esta como la fragmentacion,
cruzamiento y asignacion difusa de responsabilidades institucionales en el ambito de los
RRHH, alo cua se debe sumar la ata concentracion en el mercado del agua, 1os costos de
transaccion y las asimetrias entre los distintos actores, impidiendo una interrelacion
suficiente y aprendizaje mutuo. El tercer y ultimo elemento es la ausencia total de
mecanismos de resolucién de conflictos dentro de las cuencas que, a su vez, sean una etapa
previa a la solucion por la via judicial. Las cuencas pilotos seleccionadas para la
implementacion de la ENGICH dan cuenta de diferentes realidades productivas, 1o que
redunda en diferentes soluciones organizativas y, por lo tanto, en diversas formas y
herramientas para enfrentar |a resolucion de conflictos.
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