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PROLOGO

Lanueva Agenda de Desarrollo de las Naciones Unidas y los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS) adoptados en 2015 representan las
aspiraciones universales de lograr un futuro mejor, mas justo, equitativo,
pacifico y sostenible, y nos invita a aceptar y a adoptar la integralidad e

interconectividad.

La Agenda reconoce plenamente que el agua estd incorporada en todos los
aspectos del desarrollo - 1a seguridad alimentaria, la salud y la reduccion de

la pobreza; que es esencial para el crecimiento econémico; y que sostiene los
ecosistemas naturales de los que depende todo lo demas. La inclusion de un
‘objetivo para el agua’ (ODS6) coloca la responsabilidad de la gestion del agua
y de incrementar la seguridad hidrica en las manos del sector hidrico y de los
sectores que utilizan el agua. La Agenda aboga por la necesidad de tener un
enfoque integrado en la gestion de los recursos hidricos, y da a los paises la

‘luz verde’ para implementar sus planes de GIRH.

Este documento del Comité Técnico de GWP es una respuesta oportuna a

los ODS. Revisa el enfoque de GIRH y su evolucion en los ultimos 25 afios
hacia un incremento en la seguridad hidrica - sus éxitos y decepciones.

Es esencialmente una idea sencilla que poco a poco ha ganado aceptacion
internacional, sin embargo, ponerla en practica no ha resultado nada facil. La
GIRH ha sido criticada por algunos. A menudo los que han intentado ponerla
en practica lo han hecho aplicando un “paquete talla inica” que no reconoce
la naturaleza unica de las circunstancias fisicas, sociales, economicas,
politicas y ambientales que determinan cémo un pais pone en practica

la GIRH. Por lo tanto, no es de extranar que el resultado a menudo fuera

descorazonador.

Pero también ha habido éxitos, y, en base a estas experiencias, esta revision
concluye con algunas importantes propuestas para una implementacion
exitosa. Se sugiere un marco para guiar la implementacion que se basa en la
etapa de evolucion econoémica y social de un pais, donde cada etapa requiere
distintos insumos y acciones de acuerdo a las necesidades y capacidades

de una nacion. También se sugiere que es necesario un equilibrio entre el
aprendizaje de los paises ricos y la adaptacion a las condiciones locales.

El siguiente paso es proporcionar una orientacion mas detallada para una

implementacion mas racional de la GIRH y a su vez del ODS6.



Este documento es un aporte importante a la literatura sobre la gestion
integrada de los recursos hidricos y a la labor de GWP en este campo.
Agradezco a Tushaar Shah, autor de este documento y miembro del Comité
Técnico de GWP, y a Eelco van Beek, quien proporciono una asesoria valiosa

sobre la vinculacion del documento con la Agenda de las NU y a los ODS.

Agradezco también a otros miembros del Comité Técnico de GWP por sus
inestimables comentarios y sugerencias durante la etapa de redaccion. Estoy
muy agradecido por el apoyo en cuanto a ediciéon proporcionado por Melvyn

Kay, y mi agradecimiento a Danka Thalmeinerova por revisar el manuscrito.

Dr. Mohamed AIT KADI
Presidente del Comité Técnico de GWP



Prologo

Acronimos

Resumen Ejecutivo

1 Los Objetivos de Desarrollo Sostenible y la GIRH
2 Evolucion de la GIRH hacia la seguridad hidrica

3 Poniendo en practica la GIRH

3.1 Los éxitos

3.2 El pensamiento pre-GIRH vs el pensamiento de GIRH
3.3  Abordando la ambigiiedad

3.4  El‘Paquete de GIRH’

3.5 La brecha entre la teoria y la practica

3.6 Unaadopcion superficial

3.7 El ideal mundial y la practica local en Africa

3.8 Politicas de GIRH en Africa meridional

3.9  Poniendo la ‘carreta delante del caballo’

3.10 Alternativas al ‘Paquete de GIRH’

4 Los verdaderos impulsores de la seguridad hidrica
5 Transformacion de las economias de agua

6 De esta revision

6.1 Dos lecciones importantes

6.2  Implementando del Objetivo sobre el Agua

6.3 Lineamientos para implementacion

Referencias

11
14

20
20
21
23
24
25
26
27
29
30
31

32
37

42
42
43
45
46



DMA

GAD

GIRH

GWP TEC

GWP

MOM

OCDE

ODM

ODS

PIB

PNUMA

PPA

TVA

UICN

WEF

WWC

Directiva Marco del Agua

Gestion del agua para el desarrollo

Gestion Integrada de los Recursos Hidricos

Comité Técnico de GWP

Global Water Partnership (Asociacion Mundial para el Agua)
Gestion, Operaciones y Mantenimiento

Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico
Objetivos de Desarrollo del Milenio

Objetivos de Desarrollo Sostenible

Producto Interno Bruto

Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
Paridad de Poder Adquisitivo

Autoridad del Valle de Tennessee

Union Internacional para la Conservacion de la Naturaleza
Foro Econdémico Mundial

Consejo Mundial del Agua



medida que los gobiernos comienzan a implementar la nueva

agenda de desarrollo de las Naciones Unidas hasta 2030y a

reconocer la importancia de la seguridad hidrica en el desarrollo
sostenible, resulta oportuno realizar una revision critica del papel clave que la
gestion integrada de recursos hidricos (GIRH) puede jugar para incrementar la
seguridad hidrica.

El agua estd presente en casi todos los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) contenidos en la nueva agenda de desarrollo de las Naciones Unidas hasta
2030. Esta inclusion del agua demuestra su papel central en todos los aspectos
del desarrollo y su importancia para la consecucion de los ODS. La inclusion
del ‘Objetivo para el Agua’ (ODS6) coloca la responsabilidad de la gestion del
aguay de incrementar la seguridad hidrica en las manos del sector hidrico y de
los sectores que utilizan el agua. También aboga por la necesidad de un enfoque
integrado para la gestion de los recursos hidricos como medio para compartir
equitativamente los limitados recursos hidricos entre las muchas demandas, a
menudo en conflicto entre si, de la gente, la industria, la agricultura y del medio
ambiente cuando la demanda supera a la oferta.

En el pasado, cuando el agua era abundante y las reglas de asignacion del agua
eran relativamente sencillas, la gestion de los recursos hidricos era dominada

por la infraestructura hidrica y por soluciones de arriba hacia abajo impulsadas
por la oferta. Hoy en dia, el enfoque de GIRH esta redirigiendo la atencion de

la infraestructura y lo estd reorientando hacia el medio ambiente natural, la
gestion de la demanda, la participacion de los actores y la necesidad de integrar la
gestion de recursos hidricos tanto en el sector agua y como parte inseparable del
desarrollo econémico y social de una nacién.

Global Water Partnership (GWP), entre otros, ha desarrollado y promovido

la GIRH en los ultimos 25 afios como un medio para incrementar la seguridad
hidrica. Son bastantes los paises que ya han adoptado este enfoque, al menos

en cuanto a planificacion y leyes, pero pocos han dado el paso siguiente para
implementarlo. El tema a lo largo de los ODS es la implementacion, y esto da ‘luz
verde’ a los paises para que pongan en practica sus planes de GIRH.

Si bien la GIRH es cautivadoramente sencilla en concepto, en la practica su
implementacion ha demostrado no ser nada facil. No existe una estrategia ‘talla
unica’. Cada pais tiene su propio conjunto de circunstancias fisicas, sociales,
economicas, politicas y ambientales que determinan como ese pais pondra en
préctica la GIRH. La GIRH también tiene sus criticos, y aquellos paises que ya han
pasado de la planificacion a la ejecucion reportan resultados mixtos. Algunos dicen
que es exitosa, mientras que otros han encontrado muchas fallas y decepciones.

A medida crece la presion para implementar la GIRH, surgiran preguntas:
:como deben proceder los paises cuando hay pocas pautas mas alla de la Caja



10

de Herramientas de GWP? ;Qué lecciones provienen de aquellos que tienen
experiencia en su aplicacion? ; Cudles son las implicaciones para la consecucion
del ODS6?

Este documento ofrece una revisién oportuna y critica del enfoque de GIRH para
incrementar la seguridad hidrica: sus éxitos y sus decepciones. Plantea que la
mayoria de las decepciones se derivan de que los organismos de financiacion y los
gobiernos no reconocen que la GIRH es un medio para lograr un fin, y no un fin en
si mismo. Los organismos de financiacion ‘vendieron’ a los paises en desarrollo el
concepto como un ‘paquete fijo’ (el ‘paquete de GIRH’) que comprendia practicas de
gobernanza del agua recogidas de experiencias contemporaneas en los paises ricos.
Se esperaba que la implementacion de este paquete produjera cambios rapidos en los
contextos institucionales y en el comportamiento de los actores. Pero los cambios
fueron mucho mas lentos de lo esperado. Lo mas esencial fue que muchos de los que
implementaron el paquete no lo adaptaron a las circunstancias locales.

Esta revision sugiere que debemos aprender de las decepciones en lugar de
abandonar la GIRH. No debemos ‘tirar al bebé con el agua de bafio’. Asi que, ;qué
significa esto en la practica? Surgen dos lecciones importantes. La primera es que
la implementacion debe ser gradual y matizada. Forzar el paso en los paises en
desarrollo ha resultado contraproducente hasta ahora. La segunda es que los paises
en diferentes etapas de evolucion socio-economica tienen diferentes necesidades y
capacidades, y es imprescindible que estas se reflejen en el enfoque que se adopte.

En las ultimas décadas se ha aplicado mucho pensamiento académico y criticas
ala GIRH. Ya es tiempo de pasar de la teoria a la practica. Como primer paso se
sugiere un marco para guiar la implementacion del ODS 6.5 (y de la GIRH) y de
las intervenciones que pueden ayudar a mejorar el funcionamiento integral de
las economias hidrica. Dichas intervenciones estan relacionadas con las distintas
etapas de evolucion econdmica y social. Cada etapa requerira de distintos
insumos y acciones que son adecuadas para las necesidades y capacidades de una
nacion. Se identifican cuatro etapas diferentes de evolucion: economias fragiles
(etapa I), economias emergentes (etapa 1), paises de ingreso medio (etapa I1I) y
los paises ricos (etapa IV). Para cada etapa también se identifican intervenciones
en seis dreas clave: desarrollo de capacidades, reforma institucional, régimen
politico y legal, prioridades de inversion, gestion de impactos a los ecosistemas, y
fijacion de precios para el agua y recuperacion de costos.

La generacion de estos insumos y acciones serd el siguiente paso para
proporcionar una orientacion mas detallada y promover la implementacion
racional de la GIRH, y a su vez del ODS6.

Poner en practica la GIRH en diferentes paises se trata de encontrar un equilibrio
entre el aprendizaje de como los paises ricos gestionan sus economias hidricas y
adaptar esto a las condiciones locales. Al centrarse demasiado en lo primero se
corre el riesgo de que las reformas fracasen, ya que organizar economias hidricas
en paises pobres es muy diferente. Pero si los paises pobres solo se quedan
sumidos en sus circunstancias excepcionales, podrian perder la oportunidad

de aprender de los errores y aciertos de los demas y perder tiempo y energia en
‘volver a inventar la rueda’.



n septiembre de 2015, 193 Estados miembros de la Asamblea

General de las Naciones Unidas firmaron una nueva agenda

de desarrollo que impulsard acciones de desarrollo sostenible
hasta 2030. Basdndose en los éxitos, brechas y lecciones de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM), esta nueva agenda establece 17 Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) y 169 Metas.

El agua, la cual en el informe de 2015 del Foro Econémico Mundial (WEE,
2015) fue senalada como el riesgo mas grande que enfrenta la humanidad, esta
incorporada en casi todos los ODS, reconociendo que la gestion del agua es
una parte integral y parte inseparable de la agenda de desarrollo, en particular
en aquellos sectores relacionados con los alimentos, la energia y el medio
ambiente. Pero al reconocer que ahora el agua les atafie a todos, se corre el
riesgo de que se vuelva responsabilidad de nadie. Este dilema fue resuelto
mediante la inclusion de un 'Objetivo dedicado al Agua' (ODS 6), el cual aboga
por la necesidad de tener un enfoque integrado para la gestion del agua. De
hecho, el ODS6.5 ordena a los paises 'implementar la gestion integrada de los
recursos hidricos (GIRH) en todos los niveles, incluso mediante la cooperacion
transfronteriza segin corresponda' (Cuadro 1). Este es un avance sumamente
importante, y significa que la gestion de los recursos hidricos ahora tiene

igual peso entre los ODS. Se reconoce la importancia de gestionar los recursos
hidricos para un desarrollo sostenible y la necesidad de que los sectores del
aguay los sectores de usuarios del agua colaboren entre si, y que pasen mas alla
de su tradicional enfoque fragmentado de 'silo' hacia un enfoque integrado para
la gestion de los recursos hidricos.

Este deseo de integracion plena tiene implicaciones de gran alcance. Significa
que el Objetivo para el Agua se lograra solo si los otros objetivos tienen éxito, y

a su vez, otros ODS se lograran solo si el Objetivo para el Agua tiene éxito.

Cuadro 1. El ‘Objetivo para el Agua’y los medios de implementaciéon

ODS 6: Garantizar la disponibilidad de agua y su gestion sostenible y el saneamiento para
todos

6.1 Para 2030, lograr el acceso universal y equitativo al agua potable, a un precio
asequible para todos

6.2 Para 2030, lograr el acceso equitativo a servicios de saneamiento e higiene adecuados

para todos y poner fin a la defecacion al aire libre, prestando especial atencion a las

necesidades de las mujeres y las ninas y las personas en situaciones vulnerables
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6.3 Para 2030, mejorar la calidad del agua mediante la reduccion de la contaminacion,

la eliminacion del vertimiento y la reduccion al minimo de la descarga de materiales y
productos quimicos peligrosos, la reduccion a la mitad del porcentaje de aguas residuales
sin tratar y un aumento sustancial del reciclado y la reutilizacion en condiciones de
seguridad a nivel mundial

6.4 Para 2030, aumentar sustancialmente la utilizacion eficiente de los recursos hidricos
en todos los sectores y asegurar la sostenibilidad de la extraccion y el abastecimiento de
agua dulce para hacer frente a la escasez de agua y reducir sustancialmente el numero de
personas que sufren de escasez de agua

6.5 Para 2030, poner en practica la gestion integrada de los recursos hidricos a todos los
niveles, incluso mediante la cooperacion transfronteriza, segun proceda

6.6 Para 2020, proteger y restablecer los ecosistemas relacionados con el agua, incluyendo
alos bosques, las montarias, los humedales, los rios, los acuiferos y los lagos

6.a Para 2030, ampliar la cooperacion internacional y el apoyo prestado a los paises en
desarrollo para la creacion de capacidad en actividades y programas relativos al agua y

al saneamiento, incluyendo el acopio y almacenamiento de agua, la desalinizacion, el
aprovechamiento eficiente de los recursos hidricos, el tratamiento de aguas residuales y
las tecnologias de reciclaje y reutilizacion

6.b Apoyar y fortalecer la participacion de las comunidades locales en la mejora de la

gestion del agua y el saneamiento

Medios de implementacion

ODS 17: Fortalecer los medios de ejecucion y revitalizar la Alianza Mundial para el

Desarrollo Sostenible

El concepto de GIRH ha ganado prominencia poco a poco en los tltimos 25
afios a medida que ha aumentado la demanda y la competencia por los escasos
recursos hidricos, que ha aumentado nuestro conocimiento acerca del impacto
que el agua tiene sobre el medio ambiente y que se han desarrollado instituciones
mas complejas para negociar y coordinar las asignaciones de agua entre los
distintos usuarios. Tradicionalmente la gestion de los recursos hidricos ha

sido dominada por la infraestructura hidrica y por soluciones a problemas
relacionados con el agua que han sido de arriba hacia abajo y basadas en la
oferta, especialmente cuando el agua era abundante y las reglas de comparticion
de agua eran relativamente sencillas. La GIRH ahora se centra en el medio
natural, la gestion de la demanda, la participacion de los actores y la necesidad
de gestionar los recursos hidricos como parte integral del desarrollo econémico
y social de una nacion. Estd reorientando la atencion desde el desarrollo de una
infraestructura integrada para maximizar beneficios socio-econdmicos hacia la

gobernanza del agua y proteccion del medio ambiente.



Muchos gobiernos y organizaciones internacionales, incluyendo las Naciones
Unidas, ya han adoptado la GIRH como un medio para gestionar los limitados
recursos hidricos entre tanta demanda, a menudo en competencia entre si, de
las personas, la industria, la agricultura y el medio ambiente. Muchos paises
ya han adoptado este enfoque, al menos en términos de planificacion y leyes,
pero son pocos los que han dado el paso siguiente para implementarlo. Un
estudio de las NU (PNUMA, 2012) en 133 paises revelo que el 82 por ciento de
ellos habian emprendido reformas en la gestion del agua, 65 por ciento habian
desarrollado planes de GIRH y 34 por ciento estaban en una etapa avanzada de

implementacion de los mismos.

Los ODS ahora dan 'luz verde' a las naciones para que implementen sus planes
de GIRH. Sin embargo, poner en practica la GIRH no es facil. No hay ninguna
estrategia 'talla tinica'. Cada pais tiene su propio conjunto de circunstancias
fisicas, sociales, economicas, politicas y ambientales que determinaran el camino

del pais hacia una mayor seguridad hidrica.

A medida crece la presion para implementar la GIRH, surgiran preguntas:
;como deben proceder los paises cuando hay pocas fuentes de orientacion sobre
como implementar la GIRH ademads de la Caja de Herramientas de GWP (www.
gwptoolbox.org)? ;Qué lecciones provienen de aquellos que tienen experiencia
en su aplicacion? ; Cuadles son las implicaciones para la consecucion del ODS6?

Este documento ofrece una critica oportuna y puntual al | enfoque de GIRH,
como se ha desarrollado durante los ultimos 25 afios, sus éxitos y decepciones a
medida los paises la ponen en practica, y brinda lineamientos indicativos para los
tipos de intervenciones que podrian ayudar a mejorar el funcionamiento general

de la economia de agua de un pais.
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omo aumentan las sociedades su seguridad hidrica? En el
pasado, la respuesta habitual a esta pregunta era mediante
intervenciones tecnocéntricas desde el lado de la oferta,
implementadas de arriba hacia abajo por burocracias fragmentadas.
Esto involucro sobre todo tecnologia, ingenieria e inversion publica en
infraestructura hidrica. En los ultimos 25 afios, mds o menos, la GIRH ha
surgido como un enfoque alternativo para las comunidades y sociedades que
buscan aumentar su seguridad hidrica.

GWP, como uno de los impulsores de este enfoque, se ha esforzado por
promover y planificar para la GIRH a través de la incidencia politica, el
intercambio de conocimientos y el trabajo en red. GWP define la GIRH como:

“un proceso que promueve el desarrollo y manejo coordinados del agua,
la tierra y otros recursos relacionados con el fin de maximizar el bienestar
econdmico y social resultante de manera equitativa, sin comprometer la
sostenibilidad de los ecosistemas vitales". (GWP, 2000)

La GIRH no es una idea nueva, y podria tener su origen en el establecimiento
de la Autoridad del Valle de Tennessee (TVA, por sus siglas en inglés) en
EEUU en 1933 (White, 1998) (Tabla 1). La TVA trabajo, traspasando
fronteras tradicionales entre sectores, para mejorar la salud publica,

la navegacion, el control de inundaciones, la generacion de energia, el
abastecimiento de agua y el estimulo econdmico regional. Otros ejemplos
tempranos de integracion incluyen la Asociacién del Rio Ruhr en Alemania

y las Autoridades de Cuenca de Rio en el Reino Unido. Paises en desarrollo
como la India adoptaron el modelo de la TVA, si bien de manera superficial,
mediante la creacion de organizaciones de cuenca como la Autoridad del Valle
de Damodar. La TVA condujo a una mentalidad basada en GIRH que goberno
el discurso global hasta bien entrada la década de 1970, la cual se centraba

en maximizar los impactos socio-econémicos beneficiosos de nuevos
proyectos de infraestructura hidrica. Los temas ambientales, los derechos

y fijacion de precios del agua, y la integracion institucional se encontraban
en los margenes de este tipo de pensar. Sin embargo, en 1957 un informe al
Secretario General de la ONU (Naciones Unidas, 1970, edicion actualizada)
sobre el desarrollo integrado de cuencas hizo hincapié en estos aspectos:

“Es poco probable que las medidas de ingenieria [por si solas] lleven a las
mejoras deseadas en cuanto a nivel de vida. Por ejemplo, para que estas



signifiquen ganancias genuinas en produccion agricola, las instalaciones
esenciales de almacenamiento y de los canales de un proyecto de riego
deberan ser complementadas con reformas en crédito, comercializacion,

transporte, fertilizante, suministro de semillas y servicios similares”.

Fue en la Conferencia Internacional del Agua en Mar del Plata (1977) que la
necesidad de integracion institucional pasé a primer plano, recomenddndose
que:

“Los arreglos institucionales adoptados por cada pais deberan asegurar que
el desarrollo y la gestion de los recursos hidricos se realicen en el contexto de
la planificacion nacional, y que exista una coordinacion real entre todos los
organos responsables de la investigacion, desarrollo y gestion de los recursos
hidricos”.

La Cumbre de la Tierra de 1992 en Rio de Janeiro reitero las preocupaciones

sobre la gestion fragmentada:

“La fragmentacion de las responsabilidades para el desarrollo de los recursos
hidricos entre los organismos sectoriales estd, sin embargo, resultando ser un
impedimento mayor de lo que se esperaba para la promocion de la gestion
integrada del agua". (CNUMAD, Agenda 21, capitulo 18.6, 1992)

Esto enfatizo la necesidad de:

“...]a gestion holistica del agua dulce como recurso finito y vulnerable y la
integracion de los planes y programas sectoriales para el agua en el marco de
la politica economica y social nacional, es de primordial importancia para

la accion en la década de 1990 y mas alla”. (CNUMAD Agenda 21, capitulo
18.35,1992)

En 1987, la Comision Brundtland expreso las preocupaciones mundiales en
cuanto al desarrollo sostenible y la prioridad de los impactos a los ecosistemas
y de la gestion del lado de la demanda, segtin lo abogado en 1992 en la
Conferencia Internacional de Dublin sobre el Agua y el Medio Ambiente.

Koudstaal et al (1992) argumentaron que primero deberia hacerse un
andlisis del potencial o de la capacidad de carga del entorno natural, en lugar
de un desarrollo seguido luego de esfuerzos por minimizar los impactos
ambientales adversos. Las economias en recesion tienden a atribuir mas peso
al desarrollo socioecondmico y a aceptar que sean las generaciones futuras
las que paguen la factura. Los autores prescribieron tres principios que han
dominado el debate de la GIRH desde entonces:
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e El punto logico de partida es la capacidad de carga del medio
ambiente, en lugar de aceptar el deterioro ambiental como un costo
inevitable del desarrollo econémico.

* Gestion de la demanda — formulacion e implementacion de incentivos
encaminados a limitar la demanda de agua mediante un aumento en la
eficiencia y la reduccion del desperdicio de la misma.

* Gestion integrada — gestion del agua como parte integral del desarrollo
social y econémico de una nacion, y no solo dentro del sector del agua.

En 1992, la GIRH surgi6 de los Principios de Dublin establecidos en la
Declaracion sobre el Agua y el Desarrollo Sostenible, y de esto GWP
desarrollo su publicacion llamada Gestion Integrada de los Recursos
Hidricos (GWP, 2000). Este documento describia como las sociedades
mejoran su seguridad hidrica al poner en préctica este enfoque integrado
mediante:

* lacreacion de un entorno propicio mediante la formulacion de politicas
apropiadas, la promulgacion de leyes y la creacion de plataformas para
una toma de decisiones participativa

e marcos y funciones institucionales que evolucionan y que sean
adecuadas para la gobernanza de los recursos y el desarrollo de
capacidades, y

e el despliegue de una gama de herramientas econémicas y de gestion
para una eficiente asignacion de recursos y regulacion del sector.

En aquel momento, los autores de GWP (2000) escribieron:

“El concepto de la GIRH ha sido el centro de atencion especial después de
la conferencia internacional sobre agua y medioambiente en Dublin y Rio
de Janeiro en 1992; sin embargo, la GIRH ni ha sido definida claramente
ni se ha abordado a cabalidad la cuestion de como debe implementarse.
¢Qué se debe integrar y cual es la mejor manera de hacerlo? ;Pueden ser
operativizados en la practica los amplios principios acordados para la
GIRH? Y, de ser asi, ;c6mo?”

Los autores introducen varias salvedades y restricciones, incluyendo:
“Las précticas de GIRH dependen del contexto...”.

“Es importante recalcar que no existen ‘modelos genéricos’ que son vilidos

en todos los casos”.

“La integracion es necesaria, pero no suficiente”.



“Esta es un area donde el nivel de desarrollo, los recursos financieros y
humanos, las normas tradicionales y otras circunstancias especificas jugaran
un papel importante en la identificacion de lo que es lo mas adecuado en un
contexto determinado”.

“La naturaleza, caracter e intensidad de los problemas relacionados

con el agua; los recursos humanos y las capacidades institucionales; las
fortalezas relativas y las caracteristicas de los sectores ptiblico y privado;
el contexto cultural; las condiciones naturales; y muchos otros factores
varian grandemente entre paises y regiones. La implementacién practica
de los enfoques derivados de principios comunes debera reflejar dichas
variaciones en condiciones locales, y por tanto tomaran, necesariamente,

una variedad de formas”.

Desde esta publicacion, la GIRH ha sido incorporada con éxito en la
mentalidad de organizaciones no gubernamentales mundiales, instituciones
financieras multilaterales, ONU-Agua, el Banco Asidtico de Desarrollo, la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE),

el Consejo de Ministros Africanos sobre Agua, el Banco Mundial, la
Comision Econdmica de las Naciones Unidas para Europa y muchas otras
organizaciones. Muchos paises también han adoptado este enfoque, sin
embargo, pocos paises han dado el siguiente paso para poner en practica los
planes. Ellos reconocen que la implementacion de la GIRH es un proceso
complejo que no tiene 'modelos genéricos' de soluciones. Asi que surge la
pregunta: ;De qué manera ponen en practica estos principios los gobiernos?
Para aquellos que lo han intentado, ;cumpli6 la GIRH lo prometido?

Estos eventos marcaron un cambio, pasando de la gestion integrada de

la infraestructura hacia la gobernanza del agua y la proteccion del medio
ambiente. Inspirado por la Declaracion de Dublin en 1992, GWP fue
mucho mds alla de las ideas que la TVA represento. Los proyectos de rios
en valles ilustraron con éxito los beneficios de la integracion intersectorial
a nivel de cuenca para maximizar las ganancias generales generadas

de la gestion de los recursos hidricos. Estos también demostraron que

las organizaciones de cuenca adoptaban una vision mas holistica de la
gobernanza de los recursos naturales que aquellos que se basaban en

limites administrativos territoriales.

El enfoque de GIRH también abogaba por la participacion de los actores. La
gobernanza del agua debe incorporar objetivos como la equidad, el género
y los servicios de los ecosistemas, y, sobre todo, debe reconocer el agua
como un bien econoémico, dandole prioridad a la fijacion de precios para

el agua y una recuperacion del costo total. Con el enfoque de GIRH, GWP
trajo este ultimo a primer plano (GWP, 2000).
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Tabla 1. Evolucion del pensamiento de GIRH — eventos principales

Periodo Catalizador Cambio de orientacion de la mentalidad de GIRH
1930s Autoridad del Valle de Gestion integrada de la navegacion, control de
Tennessee inundaciones, energia hidroeléctrica, control de la
erosion, salud y bienestar, recreacion
1960-1980  Proyectos Integrados de Integrar la creacion de infraestructura de riego con
Desarrollo de Riego servicios de apoyo tales como crédito y extension
agricola
1977 Conferencia de la ONU So- Enfasis en el desarrollo rapido del riego para mini-
bre el Agua, Mar del Plata ~ mizar el hambre e integrar el desarrollo de recursos
hidricos en la planificacion nacional
1987 Comisién Brundtland Nuevo énfasis en desarrollo sostenible; desarrollo
socioeconomico a ser gestionado sin externalidades
ambientales
1992 Koudstaal, Rijsberman y [a] La capacidad de carga es el punto de partida
Savenije logico para el desarrollo de los recursos hidricos; [b]
prioridad de la gestion de la demanda para promo-
ver la eficiencia; e [c] integracion de la GIRH en el
desarrollo socioeconomico de la nacion
1992 Conferencia Internacional  [1] El agua es finita y vulnerable; [b] prioridad de la
Sobre Agua y Medio Am-  participacion; [c]centralidad de las mujeres; [d] el
biente en Dublin agua es un bien economico
1992 Cumbre de la Tierra en Rio  Prioridad del ecosistema acuatico; el agua como un
de Janeiro bien social y econémico; prioridad a las necesidades
humanas basicas y la proteccion de los ecosistemas;
el agua debe tener un precio
1996 Establecimiento de la Desarrollo coordinado del agua, el suelo y los recur-
Global Water Partnership ~ sos relacionados para maximizar el bienestar socioe-
(GWP) condémico sin poner en riesgo la sostenibilidad de los
ecosistemas vitales
2000 Consejo Mundial del Agua, Vision y mision del Consejo Mundial del Agua:
11 Foro Mundial del Agua,  perspectiva y coordinacion holistica dentro y entre
La Haya sectores
2000 FAO "Vuelta Secuencial del Tornillo del Agua": [a] obte-
ner mas agua; [b] mejorar la eficiencia; [c] gestionar
la demanda
2000 EU Adopcion de la Directiva Marco para el agua inspira-
da en los principios de la GIRH
2004 Estrategia del Banco Mun-  La GIRH es aceptada, pero necesita un 'enfoque
dial para el Agua pragmatico, pero con principios'
2003-2015  Foro Mundial del Agua Compromiso continuo con la GIRH, especialmente
en la Haya y en Kioto
2014 GWP Vision y mision de GWP: por un mundo con seguri-
dad hidrica mediante la promocion de la gobernan-
za'y gestion del agua para el desarrollo sostenible.
Documentos de Fondo publicados sobre: el valor
economico de avanzar hacia un mundo con mayor
seguridad hidrica (GWP, 2013a) Seguridad Hidrica:
Poniendo en practica el concepto (GWP, 2014a)
2015 ONU 17 ODS adoptados, incluyendo ODS6, el Objetivo

para el Agua, y la Meta 6.5 sobre la GIRH

En 2014, GWP amplio su vision a lograr la seguridad hidrica para todos

(Cuadro 2). Esto reoriento el énfasis de GWP en la GIRH, como medio para

aumentar la seguridad hidrica, hacia un resultado final mas amplio (GWP,

2014b). La GIRH y la seguridad hidrica claramente tienen el mismo objetivo

—mejorar la calidad de vida de todos.



Ambas adoptan una visién amplia de las cuestiones hidricas, y requieren un
enfoque integrado a lo largo de los sectores y las escalas (GWP, 2014a). De
hecho, Lautze y Manthrithilake (2012) se preguntaban si estas de hecho eran
el mismo concepto en distinto envoltorio.

Pero si queremos lograr avances para aumentar la seguridad hidrica,
necesitamos entender lo que ésta significa en la préactica. Todavia no se
logra un consenso sobre como debemos abordar y poner en practica lo que
es un tema real y complejo. Pero lo que si sabemos es que para planificar

y gestionar la seguridad hidrica necesitamos identificar las diferentes
dimensiones de la seguridad, estableciendo metas y tomando acciones para
lograrlas (GWP, 2014a).

GWP (2013a) expresa que cualquier intervencion en sistemas hidricos

es costosa, asi que los analisis econdmicos deberan proporcionar una
comprension de los costos y los beneficios. La estimacion de los costos es la
parte facil - estimar los beneficios es mucho mas dificil, ya que son especificos

al contexto y requieren de una comprension solida del valor del agua.

Caja 2. Cada vez mas la seguridad hidrica es considerada el sine qua non para
el desarrollo sostenible

La Seguridad Hidrica ha sido definida como:

“la capacidad de la poblacion de salvaguardar el acceso sostenible a cantidades adecuadas
y de calidad aceptable de agua para sostener los medios de vida, el bienestar humano y el
desarrollo socioecondmico; para garantizar la proteccion contra la contaminacion del agua
y los desastres relacionados con el agua; y para preservar los ecosistemas en un clima de
paz y estabilidad politica” (ONU-Agua, 2013).

“la disponibilidad de una cantidad y calidad aceptable de agua para la salud, los medios de

vida, los ecosistemas y la produccion, aunado a un nivel aceptable de riesgos relacionados

con el agua a las personas, los ambientes y las economias” (Grey y Sadoff, 2007).

En general, la GIRH, como el proceso para lograr la seguridad hidrica, ha
traido a primer plano y popularizado una idea mucho mas amplia de la
'‘gobernanza del agua'. Durham et al (2002) comentaron: "Es dificil exagerar
la medida en que la GIRH se ha convertido en la norma o, incluso se podria
decir, en la ortodoxia en la gestion de los recursos hidricos". Schulze
(2007) escribio: "La Gestion Integrada de los Recursos Hidricos (GIRH)

ha sido aceptada como el régimen de gestion del agua para el siglo XXI...

ha incorporado algo valioso para cada quien, logrando una aceptacion
universal". Garcia (2008) agrego: "Como un mantra, no hay organizacion
nacional, regional o internacional que no promueva 'algun' concepto de
GIRH”. Asi, segtin algunos autores, una especie de evangelismo de GIRH se
habria posesionado del discurso global sobre el agua.
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3.1 Los éxitos

uchos paises ricos han adoptado con éxito la GIRH o sus
componentes. En la cuenca del Adda en Italia, la planificacion
participativa e integrada adoptada bajo la Directiva Marco
para el Agua fue “extremadamente eficaz” (Gandolfi et al., 2007). En los
Estados Unidos, la Fuerza de Tarea de la Cuenca del Rio Clark Fork en
Montana fue “muy proactiva en la promocion de una agenda progresista
centrada en integrar la gestion hidrica, el abastecimiento de agua, el
uso de la tierra y los cambios econémicos” (Shively y Mueller, 2010).
La gestion participativa de la cuenca del Rio Em en el sureste de Suecia
proporciona un buen ejemplo del ideal de la GIRH (Joensson, 2004). La
Asociacion de Actores del Rio Em se convirtié en un vehiculo eficaz para
la gestion participativa para el ahorro de agua, la migracion de peces, la
caracterizacion de aguas pluviales y la reduccién de nutrientes.

Aun en el mundo en desarrollo y en los paises en transicion economica,

el enfoque de GIRH ha echado raices en dreas y mercados relacionados en
el Caribe (GWP, 2014c), Asia Central (GWP, 2014d) y Europa Central y
Oriental (GWP, 2015a). La exploracion de vias alternativas para la gestion
de la demanda de agua recibio nuevo apoyo en muchos paises; sin embargo,
las organizaciones a nivel de cuenca continuaban siendo escualidas e
ineficaces en muchos paises, aunque algunos, como la Comision de
Conservacion del Rio Amarillo en China, se volvié poderosa, eficaz y

tuvo un éxito modesto en la mejora de los flujos ambientales en el tronco
principal del Rio Amarillo (GWP, 2015D).

Las asociaciones de usuarios de agua que manejan sistemas de riego, tarifas
de recuperacion del costo total del agua y un conjunto siempre en evolucion
de disposiciones regulatorias para el uso del agua y la contaminacion

se han convertido en la norma en Turquia, México, Chile y Colombia.
México y Espana experimentaron con Comités de Acuifero similares a los
distritos de agua subterranea en varios estados de los Estados Unidos. Chile
experimento6 con reformas profundas en materia de derechos de agua.

Durante mucho tiempo, China vio la solucién a sus problemas hidricos

en grandes proyectos de infraestructura tales como la Presa de las Tres
Gargantas y las transferencias de agua de sur a norte. Sin embargo, la
politica de las ‘Tres Lineas Rojas’ de China anunciada en 2010, que se centra
totalmente en la gestion de la demanda, tiene el sello inconfundible del
enfoque de la GIRH (Moore, 2013; GWP, 2015b).



En Marruecos, en la década de 1990, después de haber agotado la mayoria
de las opciones por el lado de la oferta, el gobierno lanzo reformas hidricas
al estilo GIRH que en 1995 culminaron en una ley integral de agua seguida
de un préstamo del Banco Mundial para la implementacion de la GIRH. La
gestion del agua por el lado de la demanda dentro de un marco participativo,
ha surgido como un tema dominante en la politica de recursos hidricos de
Marruecos durante el nuevo milenio (Banco Mundial, 2013).

Las reformas hidricas de Sudafrica ofrecen un ejemplo clasico de GIRH que ha
funcionado bien para los agricultores comerciales, aunque en menor medida
para los agricultores pequefios. Namibia, otro pais de Africa meridional,
encontré que “la implementacién de la gestion integrada de los recursos
hidricos es una manera responsable de gestionar el abastecimiento urbano

de agua en las regiones aridas” (van der Merwe, 2000). Sin embargo, van de
Merwe sugiri6 que la GIRH hace énfasis en el desarrollo de infraestructura
‘inteligente’ como una estrategia de gestion sostenible de recursos. También
pregunto, “;Qué se necesita, buena gestion de los recursos hidricos o GIRH?”
El sugirié que la demanda de agua en la capital de Namibia, Windhoek, podia
reducirse en un tercio reutilizando las aguas residuales mediante sistemas de
doble tuberia, recuperando agua para uso potable y recargando artificialmente
las aguas subterrdneas - todo esto de una manera integrada.

3.2 El pensamiento pre-GIRH vs el pensamiento de GIRH

En todos estos paises, el pensamiento de GIRH ha cuestionado y ayudado a
desbancar la mentalidad convencional en lo que se refiere a la progresion de las
intervenciones en recursos hidricos (Figura 1). Un pais que recién emprende
un camino de desarrollo econémico se centraria primero en infraestructura
para desarrollar sus recursos hidricos y la prestacion de servicios basicos de
agua. Si la mayoria de la poblacion fuera demasiado pobre para pagar por los
servicios de agua, entonces los servicios publicos subsidiarian el costo. En
esta etapa, la gestion de la demanda de agua y la creacion de reglas y procesos
institucionales tienen una baja prioridad, al igual que satisfacer la demanda
de agua para la naturaleza. Es s6lo cuando ya casi se han agotado los nuevos
recursos hidricos que un pais comienza a considerar opciones de gestion

de la demanda. La fijacion de precios econémicos y los servicios hidricos se
vuelven importantes, y se vuelve factible una recuperacion del costo total a
medida aumentan los ingresos. Durante la ultima década, paises como China,
Marruecos y México han entrado en esta tltima fase. La gobernanza y gestion
holistica e integrada del agua, la tierra y los ecosistemas se vuelven objetivos
deseables, pero solo se vuelven realidad después de un periodo adicional de
evolucion en donde se establecen los arreglos institucionales apropiados.

Esta progresion era considerada normal, aceptable e intocable hasta que fue
cuestionada por el pensamiento de GIRH. Esta sostenia que la progresion,
aun en los paises pobres, debia pasar a convertirse en un protocolo unico y
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sin problemas que integrara la recuperacion del costo total y una gestion

holistica y participativa de los recursos naturales, con una creacion de

infraestructura hidrica desde el comienzo mismo del proceso evolutivo.

Inversién de
recursosy
energia

Creacién de
infraestructura
para desarrollar los

Servicios hidricos
econémicamente
sostenibles

Gestion holistica
delagua, dela
tierray delos

recursos hidricos

ecosistemas

Proceso de desarrollo socioeconémico de una sociedad

Figure 1. Enfoque tradicional a las intervenciones en el sector agua antes de la GIRH

En resumen, el impacto beneficioso mas poderoso de la GIRH ha sido

transformar el discurso global sobre como los gobiernos y las comunidades

pueden administrar mejor sus recursos hidricos. Ofrece una vision

marcadamente diferente, en comparacion con el pensamiento anterior, sobre

qué, donde, quién, por qué y como intervenir en el sector hidrico desde el

nivel micro, al nivel meso, hasta el nivel macro (Tabla 2). Este punto de vista

era tan diferente que a menudo fue considerado tedrico, idealista, pretencioso

y muy desconectado de la realidad que prevalecia en muchos paises.

Tabla 2. El impacto de la GIRH en las nociones de gestion hidrica

Qué iQué Infraestructura de Gestion holistica del agua,
intervenciones suministro de agua o de tierra y ecosistemas en una
hidricas se riego a ser disefiada y perspectiva de captacion/
necesitan? construida cuenca mediante intervenciones

por el lado de la oferta y de la
demanda

Doénde ;Donde se El lugar donde se Un plan de cuenca proporciona
concentra la esta construyendo la el marco para todos los
accion? infraestructura disefos de infraestructura,

asi como de intervenciones en
politicas y gestion

Quién ¢Quién Municipalidad o Las instituciones a nivel de
implementarala  departamento del cuenca jugaran una funcion
intervencion? gobierno o una global de planificacion y

organizacion territorial  coordinacion
Por qué ¢Para qué Para mejorar el bienestar ~ Para promover una gestion
proposito y los medios de vida holistica de la oferta y demanda
se diseno la poniendo mas agua de la  de los recursos naturales para
intervencion? naturaleza a disposicion ~ mejorar la productividad, la

de los beneficiarios del
proyecto

equidad y la sostenibilidad
ambiental




Coémo ¢Como se Los ingenieros e Las instituciones a nivel
implementarla planificaran e hidrélogos planificaran,  de captacién/cuenca crean
implementaran diseniaran y construiran la plataformas de actores para
las infraestructura hidrica planificar e implementar
intervenciones intervenciones hidricas en
hidricas? un proceso con participacion
de género
Coémo :Como se El gobierno paga el La tarifa de usuario no
financiarla cubriran costo de capital y solo cubre los costos de
los costos recupera parte de OM, sino también interés y
de gestion, los gastos de OM depreciacion del capital fijo
operacion y de mediante el cobro de y el costo de internalizacion
mantenimiento una tarifa de usuario de externalidades
(OM) diversas procedentes de la

intervencion

3.3 Abordando la ambigiiedad

Si bien algunos elogian la GIRH por la flexibilidad para ofrecer ‘algo a
todos’, también es criticada por ser poco clara, ambigua y por carecer de
sustancia practica. Biswas (2008) es el mas enérgico:

“A pesar de que sus promotores han gastado cientos de millones de délares
en los ultimos anos, el hecho es que la definicion de este concepto sigue
siendo amorfa, y los resultados de su aplicacion en el mundo real para
mejorar la politica, los programas y los proyectos hidricos a escalas macro y
meso han dejado mucho que desear”.

Las preocupaciones en cuanto a su falta de claridad son compartidas por
muchos, particularmente entre los investigadores sociales e institucionales.
Mollinga (2006) describe la GIRH como un “concepto en busca de adeptos”.
Molle (2008) se refirio a la GIRH como un concepto de nirvana que encarna
“una imagen ideal de a lo que el mundo deberia aspirar” o “una visién de un
‘horizonte’ que las personas y las sociedades deben esforzarse por alcanzar”.
Jonker (2002) dice que la GIRH adolece de dos cosas: la naturaleza de la
ciencia en la que se baso su desarrollo y su caracter curiosamente ambiguo
en términos de paradigmas intelectuales actuales. También escribe,

“Todavia queda un largo camino por recorrer para lograr una comprension
comun de la GIRH, y para desarrollar y perfeccionar los enfoques para

su implementacion exitosa”. Aun GWP (2000) estuvo de acuerdo en que

“la GIRH ni ha sido definida claramente ni se ha abordado a cabalidad la
cuestion de como debe implementarse. ;Qué se debe integrar y cudl es la
mejor manera de hacerlo? ;Pueden ser operativizados en la practica los
amplios principios acordados para la GIRH? Y, de ser asi, ;como? “

Pero tal vez hay demasiada preocupacion en torno a la ambigtedad, a la poca
claridad o a una definicion mas precisa. Lo que se entiende bien es que poner
en practica la GIRH es sumamente complejo y particular a las circunstancias
de cada pais, y definirla mas especificamente, como Biswas (2004) y otros
parecen sugerir, podria no solo ser imposible sino también poco util. Mason
y Callow (2013) insintian que no debemos preocuparnos por la ambigutedad.
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Argumentan que tener un lenguaje comun es un requisito vital para poder
tener discusiones significativas acerca de cuestiones altamente complejas
entre distintas disciplinas y grupos de interés, al tiempo que cada uno
reconoce los distintos aportes que los otros traen a la mesa. Mencionan que la
‘seguridad hidrica’ tiene un atractivo intuitivo, un término con el que ahora
muchas personas se identifican, y que reune a la gente para discutirla aun
cuando estas sostienen puntos de vista e ideas muy diferentes acerca de lo que
significa.

3.4 El ‘Paquete de GIRH’

La critica de ‘poca claridad’ era, para algunos, una “hoja de parra’ que cubria
las dificultades que muchos observadores y profesionales encontraron en la
implementacion de la GIRH - dar ese salto desde el pensamiento pre-GIRH a
la accion basada en GIRH.

Con el fin de ser mas especificos y hacer implementable la GIRH, el sistema
de la ONU, los organismos financieros internacionales y la sociedad

civil mundial convirtieron a la GIRH en un ‘paquete de practicas’ (el
‘paquete de GIRH). Para los formuladores de politicas en muchos paises
pobres, esto se convirtio en la ‘condicionalidad’ que venia adjunta a los
grandes y urgentemente necesarios préstamos de parte de los prestamistas
multilaterales. El Paquete de GIRH se convirtié en una mezcla de
instrumentos de politica, y se trataba basicamente de preparar a los paises
para la gestion integrada de la demanda de agua mediante el fortalecimiento
de la politica, ley y administracion hidrica, los tres pilares de la gobernanza
del agua. La implementacion del Paquete comenzé a eclipsar la filosofia
original que enfatizaba un proceso evolutivo y flexible.

Generalmente, el Paquete de GIRH incluia lo siguiente:

e Anunciar una politica hidrica nacional que declara el agua propiedad
nacional (como en México, Chinay los estados miembros de la UE), y la
presentacion de un marco normativo coherente y bien comprendido para
guiar a todos los actores del sector.

* Laintroduccion de una ley nacional de agua que establece el marco legal
para la implementacion de la politica hidrica (Ley Mexicana de Aguas
Nacionales de 1992; Ley Hidrica de Sudafrica de 1995).

e Aceptar el principio del agua como un bien econémico mediante la fijacion
de precios para los recursos hidricos, asi como para los servicios, para
reflejar el valor de su escasez y para asegurar que se use eficientemente y se
destine para usos de alto valor (Israel, México, China y Sudafrica).

e Adoptar la cuenca como la unidad de planificacion y de gestion de los
recursos de agua y de tierra, crear organizaciones de cuenca en lugar
de departamentos territoriales o administrativos, y tratar las aguas
subterraneas y superficiales como parte del mismo sistema.

e Crear derechos de agua, preferiblemente negociables, mediante la
instauracion de un sistema para registrar los usuarios del agua y emitir



permisos de extraccion de agua (Australia, Estados Unidos, México y
Espana).

* Aceptar una gestion participativa de recursos hidricos que incluya
especificamente a las mujeres, para que el agua se convierta en ‘asunto de
todos’.

Las palabras clave que sustentan la vision de la gobernanza del agua de la GIRH

son: proceso, integracion, escala de cuenca, gestion por el lado de la demanda,

participativa, con justicia de género y ‘asignando el precio adecuado’.

3.5 Labrecha entre la teoria y la practica

Para muchos paises en desarrollo, el paquete de GIRH se convirtié en un fin
en si mismo. Muchos fueron testigos de los esfuerzos por imponerla, como si
adoptarla ayudaria a las sociedades a mdagicamente hacer saltar sus economias
hidricas de la anarquia al orden, de la cero gobernanza a la buena gobernanza.

Si bien nunca se pusieron en duda las intenciones nobles detras del concepto
de GIRH, las intervenciones de GIRH en los paises pobres generan muchas
criticas. Una preocupacion era la lentitud de la internalizacion del enfoque
de GIRH. Schulze (2007) escribio que se ha comprobado que es problematico
migrar de la teoria a la practica. Blanco (2008), un observador de la GIRH

en Colombia, se lamento6 que la GIRH significaba “pardlisis por analisis”.

La incapacidad general de los gobiernos y de las comunidades de saltar de
una gestion hidrica convencional al Paquete de GIRH llevé a que muchos
académicos, tales como van der Zaag (2005), se preguntaran si la GIRH era
un concepto relevante o simplemente una palabra de moda irrelevante. Najjar
y Collier (2011) preguntan, ;Por qué es tan dificil la GIRH? ;Por qué ha
avanzado tan lentamente, y por lo general solo a nivel conceptual?

En gran parte de América Latina y el Caribe, Dourojeanni y Nelson (1987)
encontraron que “la formulacion de politicas y planes [de GIRH] parece
sencilla, pero la practica demuestra tener poca relacion con la teoria”.
Frustrados por la falta de avances, el Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA) califico el convertir la teoria de GIRH en
préctica como ‘trabajo pendiente’ (AIA/PNUMA, 2002). En el Comité de Alto
Nivel en materia de GIRH en el VII Foro Mundial del Agua, Mohamed Ait
Kadi (Presidente del TEC de GWP) comento, “Si en algun lugar hubiese una
apropiacion mds clara de la promocion de la GIRH a nivel de todo el pais, y si
los resultados fueran espectaculares, [estas] dudas serian silenciadas”.

Los paises de ingresos altos y medios han tenido una experiencia mucho
mas feliz porque la GIRH fue interpretada e implementada de una manera
que en realidad solo es adecuada para los paises con infraestructura hidrica y
capacidades de gestion mas desarrolladas (Butterworth et al., 2010).

Schulze (2007) se quejo de “algunos enfoques de GIRH en el ‘sur’ que a menudo

%

son olvidados por el ‘norte™. Schiff (2010) encontré que habia una disparidad

desconcertante entre la implementacién de la GIRH en los mundos ricos y en
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los pobres. La gestion eficaz de la demanda, la promocion de ‘una sociedad
civil orientada al agua’, procesos politicos transparentes, lineamientos

de resolucion de conflictos para cuestiones regionales e internacionales
relacionadas con el agua, el acceso equitativo a los recursos hidricos, la
descentralizacion de la politica hidrica y la privatizacion del suministro de
agua — todos estos funcionan mucho mejor en Alemania y Canadd que en la
India y en Africa meridional. “La GIRH es un contrato social intergeneracional
entre el norte y el sur” (Coleringa, comunicacion personal, 2015).

Aun en el mundo rico puede ser problematica la implementacion de la GIRH.
Esto es especialmente cierto en lo que se refiere al reconocimiento del agua
como un bien economico. Los paises en desarrollo siempre han sido reacios a
introducir una fijacion de precios para una recuperacion del costo total debido
a la pobreza generalizada y a la falta de capacidad de pago. Pero aun en los
paises desarrollados [de Europa mediterranea], una recuperacion de costo
total esta muy lejos gracias al “fuerte poder de cabildeo de grupos de interés”
(Sgobbi y Fraviga, 2006). Davis (2007) sefnal6 que atun en el mundo rico “la
adopcion a gran escala de la GIRH sigue siendo dificil de alcanzar”.

3.6 Una adopcion superficial

En muchos paises de bajos ingresos de Asia, Africa y América Latina, la GIRH,
como un proceso participativo para promover la gestion hidrica y el desarrollo
coordinado, fue minada por el ‘Paquete de GIRH’ impuesto como parte de un
préstamo por parte de los prestamistas multilaterales para la reestructuracion
del sector hidrico. En algunos paises esto encontré mucha resistencia popular.

A principios de la década del 2000, el gobierno de Sri Lanka hizo dos intentos
audaces, pero fallidos, por forzar reformas tipo GIRH en el sector hidrico
(Cuadro 3). En contraste, muchos otros paises del sur y sudeste asiatico,
especialmente Indonesia, Nepal, Tailandia y Vietham, no enfrentaron ninguna
oposicion de parte de los medios de comunicacion y la sociedad civil (Molle,
2005). Pero, en ausencia de un proceso adecuado, no hubo una aceptacion
genuina de la GIRH.

Cuadro 3. Introduccion del Paquete de GIRH en Sri Lanka

Un nuevo conjunto de politicas y de proyectos de ley para el agua contemplaban el
establecimiento de la propiedad estatal del agua; la instauracion de derechos de uso
de agua mediante la emision de permisos de extraccion; fijacion de precios para el
agua para todos los usos; permisos de agua transferibles para incentivar el comercio
de derechos de agua; y el reemplazo de las organizaciones de agua existentes por
organizaciones de cuenca. En pocas palabras, el Paquete de GIRH. Los medios de
comunicacion y la sociedad civil de Sri Lanka se opusieron vehementemente a la
logica subyacente a las reformas propuestas (Samad, 2005). El gobierno, que no estaba
preparado para una oposicion tan estridente, rapidamente retir6 las reformas, de las

cuales, para empezar, no estaba muy convencido.



Bajo la influencia de la comunidad internacional cooperante, Camboya

paso rapidamente a la GIRH como el marco juridico para una gestion del
agua que “excluye las narrativas, voces y realidades locales” (Mang, 2009).
“La imposicion de la GIRH desde ‘afuera’... estd encontrando resistencia,
ultimadamente, debido a la percepcion local de que el modelo es inadecuado
e ilegitimo”.

Atn bajo la aplicacion poderosa de China, observadores locales como Yu
(2014) senalaron que, con las mal desarrolladas politicas y la ausencia de
cooperacion multinivel, la GIRH [como se implementa] “puede reforzar
practicas destructivas que son peligrosas, costosas y dificiles de detectar.
Se necesitan enfoques que tienen la flexibilidad para tomar en cuenta
especificidades fisicas, socioecondmicas y politicas”.

En la cuenca del Rio Rojo de Vietnam, Molle y Hoanh (2011) llegaron a

la conclusion de que iconos de la GIRH, tales como las organizaciones de
cuenca establecidas por los donantes, “han estado bastante desconectadas

de los marcos institucionales existentes. Dicho cambio institucional, como

se ve, resulta de la interaccion entre procesos enddgenos y las presiones
externas en maneras que son dificiles de predecir”. Molle (2005) encontré
poca concordancia entre la realidad de las economias hidricas de la region del
Mekong y las reformas generadas por “un discurso global sobre el agua en
gran parte impulsado por las organizaciones internacionales”. Su examen de
la experiencia de la GIRH en el Mekong le llevo a destacar:

“una brecha entre las iniciativas formales y centradas en el Estado y la realidad
sobre el terreno, la cual se desarrolla a un ritmo diferente. Las lecciones
aprendidas en otros lugares son sin duda importantes, pero no pueden ser
adoptadas indiscriminadamente y tampoco se puede permitir que estas
impidan la aparicion de soluciones enddégenas y especificas a la situacion”.

En pocas palabras, la GIRH fracasoé en casi toda Asia, excepto quizas en Asia
Central donde algunos donantes invirtieron fuertemente en promover el
proceso de GIRH a varios niveles.

3.7 El ideal mundial y la practica local en Africa

La brecha entre el ideal mundial y la practica local por la imposicion del
Paquete de GIRH fue mayor en Africa que en Asia. En Malawi, Mkandawire
y Mulwafu (2006) encontraron que “[el] omitir las normas y leyes
[consuetudinarias] puede tener consecuencias negativas para la mayoria de
los pobladores que dependen de ellas”, y que la “GIRH contintia operando
a un nivel alto y a menudo idealista debido a un insuficiente desarrollo de
capacidades en procesos de concienciacion, planificacion y ejecucion en los
diferentes niveles de la sociedad”.

En Zimbabue, entre los primeros en adoptar la GIRH en 1995, Tapela
(2002) encontr6 que “aunque los marcos legales e institucionales se
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encuentran establecidos, la implementacion del enfoque de GIRH ha
tendido a ser problematico”, en gran parte debido a “los costos de
transaccion” que las reformas hidricas han impuesto a la gente comun.

En la cuenca del Nilo Azul etiope, Hagos et al (2011) se quejaron de la poca
capacidad de aplicacion de la burocracia hidrica, la tendencia a desplegar
mecanismos de ‘mando y control’ disfrazados de GIRH y un “choque
continuo entre las intervenciones de GIRH y las leyes e instituciones
consuetudinarias”.

En 1976 se establecié una Autoridad de Cuenca de Rio tipo TVA en la
cuenca del Rio Cross de Nigeria, incluso antes de que la GIRH se convirtiera
en una campana global. Akpabio et al (2007) encontraron que, 30 afios
después, la GIRH habia fracasado, dejando una “gran brecha entre los
objetivos originales y la prestacion real de servicios” debido a “obstaculos
legales, politicos, administrativos y financieros”. Los autores abogaron por
“una reforma que reflejara las condiciones y circunstancias locales”.

En la subcuenca del Rio Boteti en Botswana, Swatuk y Motsholapheko
(2008) encontraron que la GIRH condujo a una recoleccion de datos bien
planificada, pero que la implementacion se vio restringida por “numerosas
limitaciones humanas, financieras y tecnologicas”. Llegaron a la conclusion
de que “los ideales globalizados de la GIRH son de uso limitado cuando se
trata de modificar practicas de gestion localizadas en cuencas donde existen
practicas sociales y culturales profundamente arraigadas”.

En Burkina Faso, Debevec y Banhoro (2014) encontraron que la reforma
en materia de GIRH se qued¢ atascada en la “brecha entre el discurso y
la realidad”, y que nunca logro echar raices debido a la falta de “recursos
financieros y las habilidades técnicas necesarias”.

En Tanzania, donde los préstamos vinculados a la GIRH condujeron a que
ordenamientos legales reemplazaran las leyes consuetudinarias plurales para
la regulacion del uso de los recursos hidricos, Maganga (2003) argumento
que “no usar las leyes consuetudinarias... tendrd consecuencias negativas
para los individuos y grupos que eran mejor atendidos por los sistemas
consuetudinarios”. Swatuk (2005) concluyé que en Sudafrica “las personas
que viven en las dreas rurales desconfian de los motivos detras de las
reformas [de tipo GIRH]”, y que los “esfuerzos por recuperar totalmente
los costos en las zonas urbanas se han encontrado con una resistencia civil
generalizada”. Para lograr un uso sostenible, equitativo y eficiente del agua
en la region, “es importante reflexionar sobre el caracter politico de estas
actividades y reconsiderar (y estar preparado para modificar o descartar) los
supuestos e ideologias basicas que impulsan el proceso de reforma”.



A medida fue creciendo la experiencia en Africa meridional, la region
comenzo a considerar la GIRH cada vez mds “como un discurso altamente
normativo que prescribe una larga lista de actividades sin ningun contexto,

tales como la gestion de cuencas, caudales ambientales, sistemas fortalecidos

de permisos aunados a tarifas, y subsidiariedad y participacion” (van
Koppen y Schreiner, 2014).

3.8 Politicas de GIRH en Africa meridional

Mehta et al (2014) muestran que el verdadero impacto en Mozambique,
Sudafrica y Zimbabue estd determinado por los aspectos politicos de la
implementacion de la GIRH y la interrelacién entre los intereses globales y
los nacionales en la conformacion de las politicas hidricas.

En cuanto a Africa meridional, Swatuk (2008) comenté:

“La GIRH ha producido una politica del poder injusta. La GIRH que se
centra en la gestion de la demanda y en enfoques ecocéntricos impulsados
por donantes y actores internacionales influyentes, tales como la UICN y
el Fondo Mundial para la Naturaleza, tienen el apoyo local limitado de los
tomadores de decisiones de Africa meridional, pero no de las masas que
sufren en eterna pobreza, desigualdad y vulnerabilidad a la inseguridad
hidrica”.

En Sudafrica, la politica fue mas evidente en la época del apartheid, cuando
al buscar agresivamente que el agua fuese ‘un bien econémico’ el agua fue
destinada a usos de alto valor. Esto socavo significativamente el acceso
equitativo al agua, y creé una economia hidrica sumamente desigual. Los
agricultores comerciales, 1.2 por ciento de la poblacién rural, se apropio del
95 por ciento del agua, mientras que los pequetios agricultores en sus tierras
natales, 98.8 por ciento de la poblacion, dependian del 5 por ciento de la
cantidad total de agua para sus medios de vida agrarios:

“Para los blancos, el nuevo discurso del agua como un bien econdémico
no tuvo ningtin impacto tangible en su bienestar. Los ecologistas blancos
aumentaron su control sobre el agua en reservas naturales que no cumplian
los criterios de eficiencia economica. El agua en las tierras nacionales
cay6 bajo un control gubernamental mas estricto. Asi, las verdaderas
desventajas las sufrieron los sudafricanos negros. Un creciente porcentaje
de sudafricanos negros... se habian vuelto demasiado ‘ineficientes’
econdmicamente como para merecer mas agua que la parte insignificante
de los recursos hidricos que utilizaban. El agua para ‘el’ medio ambiente,
definido por los blancos, se volvié mas importante” (van Koppen y
Schreiner, 2014).

Van der Zaag (2005) afirma, “La GIRH debe ocuparse explicitamente
del hecho de que el agua tiende a establecer relaciones asimétricas entre
personas, comunidades y naciones”.
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3.9 Poniendo la ‘carreta delante del caballo’

Para la mayoria de los paises pobres, el Paquete de GIRH impulsado por los
donantes ponia ‘la carreta delante del caballo’. La principal preocupacion
local era mejorar los servicios y la infraestructura hidrica, y administrarlos
mejor. Pero el Paquete de GIRH obligé a muchos hacia la gestion de la
demanda aun antes de que estuvieran creados los servicios para manejar la
demanda.

En 1991, Tanzania identifico el desarrollo hidrico como un objetivo clave
de politica nacional, priorizando la creaciéon de nueva infraestructura

y almacenamiento de agua. La gente necesitaba mas infraestructura y

que fuera mejor manejada, pero hubo poco apoyo externo. Esto era

de baja prioridad para los organismos financieros internacionales. Asi,
Tanzania terminé teniendo el Paquete de GIRH. Las reformas no pudieron
proporcionar mejores sistemas domésticos de abastecimiento de agua, mejor
control del agua de riego y mejor infraestructura hidraulica. En lugar de

ello les dieron a las personas permisos de extraccion de agua, precios para el
agua y organizaciones obsoletas de cuenca. Segun Swatuk (2008), gran parte
de Africa meridional experimenté lo mismo que Tanzania:

“Las masas consideran que la GIRH ha [sido] y es un impedimento al
desarrollo de infraestructura hidrica en la region, y que socavé un enfoque
para el uso de recursos que ofrece una via hacia beneficios sociales amplios
a través de la captura de los recursos hidricos de la region”.

Segtin Muller (2010), este Paquete no es lo que se pretendia inicialmente.
En la Cumbre de Rio de Janeiro de 1992 se recomend¢ el desarrollo y

la gestion integrada de los recursos hidricos. Sin embargo, la palabra
‘desarrollo’ desaparecid, y en su lugar se promovieron agresivamente los
Principios de Dublin, ‘un producto del cabildeo antes del congreso’. La
doctrina de GIRH resultante, limitaba las inversiones en infraestructura

en los paises en desarrollo, a menudo ignorando el contexto en el que se
gestionaban los recursos hidricos. Como resultado, los resultados positivos
han sido limitados. Para lograr “ajustarse al propésito”, Muller sugirié que
la GIRH debe volver a los conceptos basicos.

Briscoe, galardonado con el Premio del Agua de Estocolomo en 2014,
critico abiertamente la ideologia global de GIRH y el dano que una

GIRH impulsada por donantes puede causar en los paises pobres. Segun
Catley-Carson (2014), Briscoe caracterizé de ‘peligro moral’ los esfuerzos
de la comunidad mundial por propagar, a menudo con financiamiento
concesional, una vision que los paises ricos de hoy ni experimentaron ni
habrian apoyado, en términos de sus propias politicas nacionales, cuando
estaban en la misma situacion en la que hoy se encuentran los paises en
desarrollo.



3.10 Alternativas al ‘Paquete de GIRH’

Ahora es ampliamente reconocido que la mayoria de los problemas con

la implementacion de la GIRH no tenian tanto que ver con las ideas
representadas en el enfoque de GIRH, sino mas bien con el Paquete GIRH
y la manera en que el mismo se implementé. Esto liberaba a las agencias de
financiacion de la tarea de descubrir los problemas y las prioridades reales
de los paises pobres y de ayudarles a disefiar un proceso propio de GIRH
hecho a la medida (Giordano y Shah, 2014).

El Paquete también tendia a excluir maneras alternativas de pensar para
soluciones pragmaticas. Merrey (2008) abogaba por un enfoque basado

en estudios realizados en la cuenca Ruaha en Tanzania y la Olifants en
Sudafrica. Sugirié que “los administradores de cuenca deben identificar las
areas problematicas prioritarias y centrarse especificamente en encontrar
soluciones a estos problemas... en lugar de partir de un conjunto amplio
de principios y tratar de aplicar esos”. Lankford et al. (2007) sostenian que
“en lugar de depender de principios genéricos amplios” podria dar mejores
resultados el basarse en “soluciones locales generadas por los usuarios
locales de los recursos para guiar una solucion de problemas adaptable”.

Merrey et al (2005) encontraron que el enfoque de GIRH hacia caso omiso,
en gran medida, de las cuestiones relacionadas con los medios de vida y con
la pobreza. Esto es sorprendente puesto que en los paises de bajos ingresos
la mejora de la gobernanza de los recursos hidricos estd estrechamente
ligada a las preocupaciones de la sociedad relacionadas con la erradicacion
de la pobreza y la mejora de los medios de vida. Estos sugirieron que la
GIRH deberia promover el bienestar humano, especialmente la reduccion de
la pobreza, y fomentar mejores medios de vida y un crecimiento econémico
equilibrado mediante un desarrollo democritico y eficaz y gestion del agua.

Giordano y Shah (2014) apoyaron a Merrey al expresar, “Tenemos que dar
prioridad a los problemas y después encontrar soluciones pragmaticas, ya
sea que involucren o no principios de GIRH”. Esto es facil de decir, pero
no tan facil de hacer, aun en paises como Sudafrica, que fue pionero en
varias practicas de GIRH. En 1994 la Ley de Aguas Nacionales adopto la
GIRH, pero no ayudo a proporcionar un acceso equitativo al agua a los
pobres de Sudafrica. En 2013, Sudafrica intent6 remediar esto con una
nueva estrategia que enfatizaba explicitamente la gestion del agua para el
desarrollo (GAD) (van Koppen y Schreiner, 2014). La GAD difiere de la
GIRH por lo menos de tres maneras. En primer lugar, la GAD acepta que la
gestion del agua no es un fin en si mismo sino un medio para un desarrollo
econdmico y social equitativo, redistributivo y amplio. En segundo lugar,
esta restablece la primacia de la infraestructura y la prestacion de servicios
hidricos y las trae a primer plano del debate sobre politicas hidricas. En
tercer lugar, restaura el énfasis en la operativizacion de la equidad, el tercer
lado de la GIRH que hasta la fecha ha resultado en mera palabreria.
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udles son los factores que realmente impulsan un aumento en la
seguridad hidrica nacional?

Un impulsor es la naturaleza del estado. A menudo los
paises con gobiernos duros y autoritarios son capaces de impulsar reformas
trascendentales en las politicas del sector mas facilmente que las democracias.
Los paises del Nuevo Mundo — Australia, Brasil, Canadd, Nueva Zelanda y los
Estados Unidos — han utilizado las leyes de aguas y los derechos de propiedad
para introducir una gobernanza efectiva del agua en maneras que a otros paises
les podria resultar dificiles.

Pero, sin lugar a dudas, el impulsor mas poderoso es la etapa general del
desarrollo econémico de una nacién. Parece simplista, pero es cierto que los
paises ricos gozan de seguridad hidrica independientemente de cuan limitada
sea su dotacion de recursos hidricos; y los paises pobres sufren de inseguridad
hidrica independientemente de cudan abundante sea su dotacion de recursos
hidricos.

La Figura 2 muestra una fuerte relacion positiva entre la seguridad hidrica y el
PIB per capita ajustado por PPA (producto interno bruto ajustado por paridad
de poder adquisitivo) en 147 paises. Aproximadamente dos tercios de las
variaciones entre paises en lo que se refiere a seguridad hidrica se explican por
las diferencias en PIB per capita. Las variaciones restantes no muestran ningun
indicio de implementacion exitosa de reformas tipo GIRH. Butan, Tayikistan
y Tanzania estan entre los paises mds pobres y se sabe que no implementan

la GIRH, sin embargo, tienen puntuaciones altas de seguridad hidrica. En
contraste, Argentina, Botsuana, El Salvador y Sudafrica son mas ricos y han
buscado seriamente reformas hidricas de tipo GIRH, sin embargo, tienen
indices bajos de seguridad hidrica.

La seguridad hidrica es una funcion mas fuerte del desarrollo economico

de un pais que muchas otras variables tales como la disponibilidad absoluta
de agua (Figura 2). En otras palabras, el argumento no es que el PIB crece

a medida aumenta la seguridad hidrica, mas bien sucede lo contrario — la
seguridad hidrica crece a medida que crece el PIB. Esta afirmacion general es
ampliamente apoyada por el Indice de Pobreza Hidrica' empirico desarrollado

por Sullivan et al. (2003) y por el informe de OCDE-GWP (2015).

'El Indice de Pobreza Hidrica (IPH) era un compuesto de cinco indices de igual peso: [a] la
dotacion de recursos hidricos; [b] el acceso al agua para beber, saneamiento y usos productivos;
[c] capacidad de gestion; [d] uso del agua; y [e] ambiente hidrico. Si bien el IPH general era
dificil de interpretar, el Indice de Acceso al Agua se defini6 casi a la inversa de como ahora se
define la "seguridad hidrica". Por ejemplo, Grey y Sadoff (2007), citado en el Cuadro 2, definen
la seguridad hidrica como "la disponibilidad de una cantidad y calidad aceptable de agua para
la salud, los medios de vida, los ecosistemas y la produccion", y lo que mas se le aproxima es

el Indice de Acceso al Agua. Los anilisis de regresion demostraron que no existe una relacion
significativa entre el PIB per cédpita y los recursos hidricos por persona, o entre el Indice de
Acceso al Agua y la dotacion de recursos hidricos por persona. Sin embargo, existe una fuerte
relacion positiva entre el Acceso al Agua y el PIB por persona.



Figura 2. Indice de seguridad hidrica
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Esta relacion positiva no es dificil de explicar. La calidad de la gobernanza
de agua en un pais depende de la calidad y del tamafio de los recursos
humanos disponibles - y de otro tipo - incluyendo las instituciones publicas
de agua, su capacidad de aplicacion de las reglas y la capacidad de los
sectores mas pobres de la sociedad de pagar por un nivel minimo aceptable
de un servicio publico de agua. Todo esto determina la posibilidad de
construir una industria hidrica viable y moderna. Todos estos impulsores
son débiles en los paises pobres y fuertes en los ricos.

El Indice de Ambiente Hidrico del Consejo Mundial del Agua (WWC)
parece apoyar este punto de vista (Figura 3). A medida mejora la calidad de
vida, la creciente demanda de ‘beneficios ambientales’ genera presiones que
incentivan a las sociedades a encontrar formas de hacer crecer la economia
que reducen la demanda de recursos naturales escasos, tales como el agua,
y asi aumentar la seguridad. Esta manera de pensar se ve reforzada por la
curva en forma de ‘U’ de Kuznets que muestra que cuando las sociedades
comienzan desde niveles bajos de desarrollo econémico, la calidad de su
medio ambiente primero disminuye a medida que el crecimiento econémico
intensivo utiliza los recursos naturales como ‘factores de produccion’, y
luego aumenta a medida que la economia sigue creciendo (Bhattarai y
Hamig, 2001).

2 El Indice de Ambiente Hidrico "intenta capturar una serie de indicadores ambientales que
reflejan el suministro y gestion del agua y que estdn incluidos en el Indice de Sostenibilidad
Ambiental (ISA) (Esty, 2008). Estos indicadores no solo cubren la calidad del agua y el 'estrés’,
sino también el grado de importancia que se le da al agua y al ambiente en general, y ala
informacion relacionada, en el marco estratégico y normativo de un pais”. El Indice es un
compuesto de indices de calidad del agua, del estrés hidrico (contaminacion), de regulacion y
gestion ambiental, de capacidad informativa y de biodiversidad basada en especies amenazadas.
* Simon Kuznets, ganador del Premio Nobel, hace décadas propuso una relacion en forma

de 'U' entre el crecimiento econémico y las desigualdades en ingresos que sugiere que las
desigualdades en ingresos primero aumentan cuando un pais pobre emprende una senda de
crecimiento, pero que luego disminuye después de alcanzar un cierto umbral. Posteriormente
se postul6 una relacion similar en forma de 'U' para describir la relacion entre el crecimiento
economico y la calidad ambiental.



Figura 3. Indice de Calidad Ambiental del Agua. Fuente: Lawrence et al. (2002)
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En paises como China, India y Pakistan, no es dificil ver por qué el Indice
de Ambiente hidrico aumentaria rapidamente con el desarrollo econémico.
Los recursos hidricos, especialmente las aguas subterraneas, son sometidos
a gran estrés porque demasiadas personas dependen de la agricultura para
su sustento. Unas cuantas décadas de rapido crecimiento econémico pueden
reorientar esta sobrecarga de poblacion hacia trabajos fuera de las fincas,
aliviar la presion sobre la tierra y el agua, y mejorar la calidad del ambiente

hidrico.

Un ejemplo es Corea del Sur. Durante los dltimos 50 afos, la poblacion
agricola cayo de un 60 por ciento de la poblacién total a un 3 por ciento a
medida que la gente pasé a medios de subsistencia no agricolas (Figura 4).

La conclusion logica es que para ser eficaces las estrategias de gestion

de recursos hidricos deben ser especificas al contexto. Una cuestion
determinante clave es donde se encuentra el pais en el proceso evolutivo de
desarrollo economico. El marco ‘talla tnica’ que esta implicito en el Paquete
de GIRH pasa por alto este detalle importante, y el resultado es una brecha
entre la teoria y la practica.

Figura 4. Corea del Sur: Crecimiento del PIB y la disminucion de poblacion que se dedica
ala agricultura 1960-2012. Fuente: Lee (2014)
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as economias hidricas difieren de una variedad de maneras,

pero una dimension de crucial importancia es la medida en

que un pais ha formalizado la prestacion de los servicios
hidricos. Los paises ricos suelen tener economias hidricas sumamente
formales donde la mayoria de las personas son usuarios secundarios. Estas
se conectan con el régimen de gobernanza del agua a través de una gran
cantidad de prestadores de servicios organizados y a gran escala — usuarios
de agua primarios que estan facilmente abiertos a regulacion. El estado

‘dirige’ la economia hidrica por medio de leyes, politicas y administracion de

aguas — los tres pilares de la GIRH.

En cambio, la mayoria de los paises de bajos ingresos tienen economias
hidricas informales donde los usuarios finales del agua, particularmente

en las comunidades rurales, son ellos mismos los derivadores primarios

del agua, extrayendo el agua directamente de pozos poco profundos y de
riachuelos para cubrir sus necesidades personales de agua. El alcance del
aparato del estado es muy limitado, y ‘gobernar’ las economias hidricas es
mds bien una contradiccion, ya que, por definicion, una economia informal
generalmente se encuentra fuera del ambito directo legal, reglamentario y
administrativo del estado.

Las instituciones informales “son la estructura que los seres humanos
imponen en sus relaciones con los demas” (North, 1990). Los mercados
de servicios informales de riego en el sur de Asia, los mercados urbanos de
agua de cisterna en todo el mundo en desarrollo, las instituciones de riego
tradicional en las colinas del Himalaya y las asociaciones informales de
usuarios de agua son ejemplos de arreglos institucionales que dominan la
economia hidrica y que operan fuera del ambito de los ‘tres pilares’.

A medida que los paises crecen econdémicamente, sus organizaciones de
economia hidrica se transforman de varias formas (Tabla 3). En los paises
pobres (Etapa 1), la mayoria de los hogares cubren por si mismos sus
necesidades de agua, siendo la agricultura la que mas recursos hidricos
extrae. La capacidad y los recursos financieros disponibles dentro de

las burocracias estatales del agua son bajos, y la economia hidrica es
predominantemente informal. India es un ejemplo donde mas del 80 por
ciento de los hogares rurales dependen de suministros de agua informales
y no de un proveedor formal del servicio. En los estados mds pobres, como
Bihar y Uttar Pradesh, el sector informal supera el 95 por ciento. En los
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estados mids ricos, el porcentaje disminuye rapidamente a medida crece el
papel de los proveedores formales de servicios de agua. En las ciudades,

la dependencia de proveedores formales de servicios aumenta a medida
aumentan los ingresos de los hogares. Sin embargo, la mayoria de los pobres
que residen en los tugurios todavia dependen de las fuentes informales.

En los paises ricos (Etapa IV), la mayoria de las necesidades de agua son
atendidas por prestadores organizados de servicios (municipios o empresas
de agua); la agricultura cede agua a la industria; la economia hidrica es
sumamente formalizada; y las instituciones hidricas aportan considerables
recursos financieros, cientificos y de gestion para gobernar los recursos
hidricos.

Suiza es un ejemplo de una economia hidrica sumamente formalizada
(Etapa IV). En 2005, el 70 por ciento de la poblacion era urbana, y el

pais se enfrentaba a una reduccion continua de trabajadores industriales

y agricultores. Ya desde el siglo XVIII, el 15-20 por ciento de la poblacion
suiza estaba conectada a un sistema ptiblico de suministro de agua, lo cual
es un porcentaje mayor al que existe en India hoy en dia. Actualmente,

el 98 por ciento de la poblacion suiza estd conectada a redes publicas de
abastecimiento de agua, y el 95 por ciento esta conectada a instalaciones de
tratamiento de aguas residuales. En los primeros afos de la década de 2000,
la factura de agua per capita era de US $468, lo cual es superior al ingreso
total per cdpita en Bangladesh. Todos los usuarios de agua son abastecidos
por una red de prestadores municipales, corporativos y cooperativos de
servicios de agua. Desde hace afios existen leyes y regulaciones estrictas
sobre la extraccion de agua de cualquier cuerpo de agua, la cual se
administra solo a través de concesiones formales. Sin embargo, estas
concesiones estan en manos de un pequeno numero de organismos publicos
formales de prestacion de servicios. Como resultado, su aplicacion conlleva
pocos costos de transaccion (Luis-Manso, 2005). Por ende, no es de
extranar que en esta economia hidrica tan formalizada los instrumentos de

GIRH funcionen a la perfeccion.



GLOBAL WATER PARTNERSHIP
Tabla 3. Etapas de evolucion de la economia hidrica de un pais

Transformacion de economias hidricas informales con crecimiento econémico general

% de usuarios en el
sector formal

Ejemplos

Modo dominante

de prestacion de
servicios de agua

[ —
Recursos humanos,
técnicos, financieros
utilizados/km3 de
desviacion de agua
—— - —

% uso total de agua
que es autoabastecido

Poblacion rural como
% del total

Costo del agua
doméstica como % de
ingreso per capita
cesecccssne

Costo de la prestacion
del servicio de agua

Preocupaciones de
los gobiernos

Arreglos

institucionales

Etapal:
Completamente
informal

<5%

Etapa II: Informal en
su mayoria

5-35%

Etapa II1: En proceso de
formalizacion

35-75%

Etapa IV: Industria
hidrica sumamente
formal

75-95%
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servicio y recursos de
agua; proteccion de los
recursos
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ayuda mutua e
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comunitaria

Prestadores organizados
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autoabastecimiento;
disminuye la
importancia de las

Desaparece el
autoabastecimiento;
todos los usuarios son
atendidos por una
industria moderna de
agua.

instituciones informales

Entre estos extremos se encuentran una serie de condiciones que, para
simplificar, aparecen como Etapas I y III (Tabla 3).

En el Africa subsahariana y Asia meridional es dificil encontrar un pais
con una industria de agua moderna y organizada como las de Europa o de
los Estados Unidos. Sudafrica (Etapa II) es la excepcion que comprueba

la regla de que la prosperidad economica general impulsa la formalizacion
de la economia de agua. Los pueblos de blancos y las fincas comerciales de
Sudafrica en el drea rural gozan de lo que se aproxima a un sector hidrico
moderno. Sin embargo, las que antes fueron las tierras nacionales, donde
viven el 90 por ciento de los sudafricanos del sur, todavia son atendidas
por una economia hidrica informal. Lo mismo ocurre en Brasil y Chile.

En Asia (Etapas Il y III), la dependencia de los sistemas publicos y de los
proveedores formales de agua aumenta a medida que aumenta la riqueza -
de un distrito o provincia pobre a una rica, de las aldeas a las ciudades, y de
las aldeas pobres a las aldeas ricas (Shah, 2006).
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En Marruecos (Etapa III), donde la GIRH ha sido un éxito, una evaluacion del
Banco Mundial senalo que:

“A pesar de los considerables avances en materia legal... el reto mucho

mads importante es la creacion de un marco institucional y un cambio de
comportamiento en los ministerios y la poblacion... 10 afios después de la
aprobacion de [la financiacion del Banco Mundial para la] WRMP, parece que
tomard una generacion para ver los resultados” (Banco Mundial, 2013).

Después de 20 afos de implementacion del Paquete de GIRH, no existe un tan
solo pais de la Etapa I donde se pueda demostrar que ha sido implementado

y que ha aumentado sustancialmente la seguridad hidrica. En general, la
evidencia muestra que el Paquete de GIRH so6lo funciona cuando los paises
llegan a la Etapa IV.

La evidencia también muestra que el paquete de GIRH es relativamente
sencillo de implementar donde un pequefio nimero de usuarios grandes de
agua a granel, ya sea individuales o corporativos, son los responsables de la
mayor parte de los derivadores de agua. Sin embargo, es casi imposible de
implementar en los paises cuya economia hidrica esta dominada por un gran
numero de pequefios usuarios dispersos.

Este es el caso de la mayoria de los paises pobres, donde millones de pequetios
agricultores irrigadores se auto proveen su propio riego y cubren sus propias
necesidades domésticas de agua, en gran parte de aguas subterraneas, pero
también de estanques, tanques y riachuelos. En estas circunstancias es posible
poner un precio al agua, pero recolectar las tarifas de millones de pequenos
productores rurales que carecen de medidores es una tarea administrativa casi
imposible que tiene costos de transaccion inaceptablemente elevados. Esto

es particularmente relevante para los paises donde la extraccion informal de
aguas subterraneas estd surgiendo como la principal fuente de agua, tanto
para riego como para uso doméstico (Cuadro 4).

Cuadro 4. La gobernanza de las aguas subterraneas: El ‘talon de Aquiles’ de
la GIRH

En muchas partes de Asia, especialmente Asia del sur y China, los pozos informales de
agua subterranea han surgido como la principal fuente de agua tanto para el riego como
para la economia hidrica doméstica.

La aplicacion del Paquete de GIRH en la extraccion de aguas subterraneas proviene de
experiencias de gobernanza del agua en la cuenca de Murray-Darling en Australia, de

las cuales se han extraido muchas lecciones. Las lecciones mas basicas incluyen:

1. Sino puedes medirla, no puedes gestionarla!

2. iSino puedes asignarla, no puedes gestionarla!

3. iSilos usuarios no respetan tu régimen de gestion de la extraccion, no puedes
gestionarla!

Estas lecciones tienen un atractivo inmediato para los formuladores de politicas en los

paises en desarrollo. Sin embargo, su operativizacion es un reto, particularmente donde



el uso de aguas subterraneas es extenso. En el sur de Asia y China, la economia del agua
subterranea ha experimentado un auge como el pilar de la agricultura, asi como del
suministro del agua doméstica. El riego mediante pozos entubados ha sobreexplotado
los acuiferos mediante el incesante bombeo de agua subterrdnea como recurso gratuito.
En India

En 2003, una encuesta realizada en mas de 4,500 aldeas mostr6 que mas del 80 por
ciento de ellas dependia de agua de pozos, tanques y arroyos propios sin ninguna
influencia administrativa directa de una agencia formal. Una encuesta realizada a unos
79,000 hogares agricolas a finales de la década de 1990 mostr6 que mas del 90% de

los activos de infraestructura de agua eran propiedad de hogares y operados por los
mismos.

Los documentos de la politica nacional de agua de la India de 1987 y 2001 abogaban
fuertemente por una asignacion de aguas subterraneas mediante la creacion de

algun tipo de derechos de agua, pero la idea quedo s6lo en papel. En 2006, el vice
presidente de la comision de planificacion de la India tomé la via de menor resistencia
cuando solicit6 desesperadamente la imposicion de un impuesto volumétrico sobre la
extraccion de aguas subterraneas para crear un incentivo para la conservacion. Pero
esto tampoco resultd. El desafio operacional clave era identificar a cada usuario, medir
los volumenes extraidos y luego recolectar un impuesto volumétrico, pero todo esto
resulto ser una tarea herculea para una administracion hidrica con poca capacidad de
implementacion.

En China

En China, la expedicion de permisos de extraccion de agua a mds de 7.5 millones de
duertios de pozos entubados esta resultando ser una pesadilla logistica. Falta mucho
tiempo para poder monitorear lo que los agricultores extraen. Una encuesta realizada
en 2005 a 448 aldeas y 126 municipios en 60 condados de Mongolia, Hebei, Henan,
Liaoning, Shaanxi y Shanxi revelé que "menos del 10 por ciento de los duefios de pozos
obtenian un permiso de perforacion de pozos antes de perforar, a pesar de la regulacion
casi universal que exige un permiso para ello. Sélo el 5 por ciento de los encuestados
en los pueblos pensaban que la decision de perforar un pozo requeria tomar en
consideracion el espacio entre los pozos. Mds revelador atn, no se cobraron cargos por
extraccion de agua en ningin pueblo, ni tampoco se impusieron limites en cuanto a
cantidad a los propietarios”.

Fuentes: GWP (2013b); GWP (2014e); GWP (2015b); Wang et al. (2007); Macdonald y
Young (2000).

El Paquete de GIRH pasa por alto el proceso evolutivo que siempre ha
enfatizado el enfoque de GIRH. Este trata de transformar, todo a la vez, una
economia hidrica predominantemente informal en una predominantemente
formal. Esto normalmente seria el resultado de un largo proceso de
crecimiento y transformacion econémica. La evidencia recabada en todo el
mundo indica que no existen atajos para que una sociedad pobre transforme
su economia hidrica informal en una formal. Dicha transformacion estd ligada
a los procesos relativamente lentos de crecimiento econémico y de cambio
social. Las intervenciones suelen fracasar cuando los paises tratan de acelerar
el paso. Las intervenciones tienen mas posibilidades de éxito si buscan
mejorar el funcionamiento de una economia hidrica y usar las estructuras

informales como base.

41



42

6.1 Dos lecciones importantes

urgen dos lecciones importantes. La primera es que la

implementacion debe ser gradual y matizada. Forzar el paso

en los paises en desarrollo ha resultado contraproducente
hasta ahora. La segunda es que los paises en diferentes etapas de evolucion
socio-econdmica tienen diferentes necesidades y capacidades, y es
imprescindible que estas se reflejen en el enfoque que se adopte.

El concepto de la GIRH es tan sencillo y convincente que es dificil
cuestionarlo. Sin embargo, esta revision ha encontrado muchas deficiencias
para ponerla en practica. Gran parte de esto resulta de no reconocer

que la GIRH es un medio para lograr un fin y no un fin en si mismo.

Los organismos de financiacion ‘vendieron’ a los paises en desarrollo el
concepto como un ‘paquete fijo’ (el ‘paquete de GIRH’). Pero hubo mucha
desilusion cuando los cambios fueron mucho mas lentos de lo esperado. Lo
mas esencial fue que muchos de los que implementaron el Paquete no lo
adaptaron a las circunstancias locales.

Sin embargo, el resultado decepcionante en algunos paises no significa que
se debe abandonar el enfoque de GIRH. Esto seria como ‘tirar al bebé con el
agua de bano’. Mas bien significa que el enfoque de GIRH debe adaptarse a
las circunstancias locales en lugar de intentar un enfoque talla tnica.

Poner en practica la GIRH en diferentes paises se trata de encontrar un
equilibrio entre el aprendizaje de como los paises ricos gestionan sus
economias de agua y adaptar esto a las condiciones locales. Al centrarse
demasiado en lo primero se corre el riesgo de que las reformas fracasen, ya
que organizar economias hidricas en paises pobres es muy diferente. Pero si
los paises pobres solo se quedan sumidos en sus circunstancias excepcionales,
podrian perder la oportunidad de aprender de los errores y aciertos de los
demas y perder tiempo y energia en ‘volver a inventar la rueda’.

Cuadro 5. De John Briscoe, galardonado con el Premio del Agua de
Estocolmo en 2014

Cada solucion hidrica es una solucion local. Ademas, cada solucion es provisional

y contiene la semilla de un futuro problema; funciona durante un tiempo y hay un
constante ciclo de desafios y respuestas. Existe una relacion reflexiva como una espiral
entre el agua y el crecimiento economico; una mejor gestion del agua promueve el
crecimiento, y el crecimiento econémico crea oportunidades para nuevos tipos de
intervenciones en gestion hidrica que son dificiles de implementar cuando los niveles

de ingreso son bajos.



En los paises pobres se debe dar prioridad a la creacion de infraestructura hidrica
apropiada y al desarrollo de capacidades para su gestion sostenible, como primer paso
hacia una mejora de la gestion de la economia hidrica. Sudafrica no habria podido
construir una fuerte economia agricola y mineral de no ser por su inversion en las
transferencias de agua entre cuencas, lo que ahora ha hecho posible las intervenciones
tipo GIRH. Contrario a la légica, si bien la transparencia, la equidad, la gobernanza y
la participacion tienen alto valor intrinseco, estas tienen un dudoso valor instrumental,
en el sentido de que no son ni necesarias ni suficientes para mejorar el funcionamiento
de una economia hidrica o para eliminar la pobreza. China adopté un enfoque de arriba
hacia abajo para sacar a millones de personas de la pobreza mediante un incesante
impulso del crecimiento econémico. ‘Desarrolla ahora y limpias mas tarde' no es el
mejor enfoque de desarrollo, pero la realidad es que esto es lo que ha producido a los
paises ricos de hoy. Muchas personas consideran extremas las opiniones de Briscoe,
pero estas estaban detrds de la estrategia del agua del Banco Mundial en el 2004 que
afirmaba que "el principal desafio de gestion no es una vision de gestion integrada de
los recursos hidricos" sino una de forjar un "enfoque pragmatico, pero con principios"

para la reforma de la gobernanza de agua.

6.2 Implementacion del Objetivo sobre el Agua

Los objetivos de la GIRH son sinonimos con los del Objetivo sobre el Agua
(ODS 6), particularmente la Meta 6.5, asi que las lecciones extraidas de esta
revisién son mds aptas para la implementacion de ODS 6. La lecciéon mas
importante es que la implementacion debe ser gradual y matizada. Forzar
el paso en los paises en desarrollo para lograr las Metas del ODS 6.5 puede
resultar contraproducente. Los involucrados en la implementacién también
deben reconocer que es sumamente inapropiado aplicar un paquete ‘talla
unica’. Los paises en diferentes etapas de evolucion socioecondmica tienen
diferentes necesidades y diferentes capacidades. La Tabla 4 presenta un
marco amplio que comprende cuatro etapas de la evolucién de la economia
hidrica nacional, y sugiere intervenciones apropiadas en seis areas clave:
desarrollo de capacidades, reforma institucional, politica y régimen juridico,
prioridades de inversion, gestion de impactos al ecosistema, y fijacion de
precios para el agua y recuperacion de costos.

En las economias fragiles (Etapa I), donde son practicamente inexistentes
la infraestructura y las instituciones hidricas formales y donde las personas
dependen de suministros locales e informales de agua, la GIRH debe dar
prioridad a la creacion de infraestructura, al desarrollo de capacidades
locales y al desarrollo de una base de informacion que proporcione las bases
para una planificacion a nivel de cuenca.

En las economias emergentes (Etapa 11), donde la infraestructura basica y
las instituciones existen en los sectores publico y privado, el enfoque debe
reorientarse hacia la viabilidad econémica y financiera, la transicion de las
instituciones locales tradicionales de agua en formales y en la creacion de un
marco juridico y normativo basico para la derivacion del agua y la gestion
de la calidad.
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Etapa evolutiva

% de usuarios
de la economia
hidrica formal

Ejemplos

Desarrollo de
capacidades

Reformas
institucionales

Politica y
régimen
legal

Prioridades de
inversion

Gestion de
impactos a los
ecosistemas

El agua como
un bien
econémico y
social

la segurid

Los paises de ingreso medio (Etapa III) estdan mas preparados y dispuestos

a aceptar todos los componentes que conforman el proceso de la GIRH

si estos se introducen gradualmente mediante un adecuado proceso

participativo. Este enfoque puede reducir los peligros que suponen la

adopcion de nuevas practicas oportunistas y superficiales, y aumentar las

posibilidades de lograr reformas fuertes de gobernanza del agua.

La GIRH también tiene mucho que ofrecer a los paises ricos (Etapa IV) en

cuanto a mejorar la eficiencia, calidad del agua, biodiversidad, sostenibilidad

y mucho mas. La Directiva Marco del Agua (DMA) de la Comunidad

Europea fue inspirada por la GIRH y es sinénimo de GIRH, y todavia queda

mucho por hacer en cuanto a su implementacion.

Tabla 4. Las prioridades indicativas de una estrategia de GIRH para lograr los ODS

Las prioridades indicativas de una estrategia de GIRH
contextualizadas a las economias hidricas en distintas etapas de evolucion

Etapa I: Completamente
informal

Etapa II: Informal en
su mayoria

Etapa III: En proceso de
formalizacion

Etapa IV: Industria hidrica
sumamente formal

5-15

15-35

35-75

75-95

Congo, Butan

Bangladesh, Tanzania

México, Tailandia,
Turquia, China

EEUU, Canada, Francia,
Australia

Invertir en
capacidades basicas
tecno-gerenciales
para la creacion de
infraestructura y
servicios a un costo
alcanzable

Desarrollar
capacidades para la
gestion eficiente de
la infraestructura
hidrica y de la
prestacion de
servicios de agua

Desarrollar las
capacidades locales para
la gestion de recursos
hidricos a nivel de
cuenca

Capacidad tecno-
gerencial de alto nivel
para una economia
hidrica eficiente en
cuanto aaguay a
energia

Hacer las instituciones
existentes equitativas y
con justicia de género
sin emascularlas

Crear instituciones
representativas y
participativas a
nivel de proyecto o
cuenca

Pasar de organizaciones
de usuarios
consuetudinarios y
formales y organismos
territoriales, a
organizaciones de
cuenca

Industria moderna

del agua, con
prestadores de
servicios administrados
profesionalmente

Politicas hidricas
eficaces para medios de
subsistencia y seguridad
alimentaria; crear un
marco regulatorio para
los usuarios de agua a
granel

Establecer politicas
hidricas basicas
y leyes de aguas
compatibles con
las instituciones
locales y el derecho
consuetudinario

Introducir politicas y
régimen juridico para

la transicion hacia la
gobernanza de agua a nivel
de cuenca

Marco regulatorio y

de politicas para una
industria moderna de agua
y la gobernanza de agua
transfronteriza

Establecer y mejorar la
infraestructura hidrica
para consumo y uso
productivo por parte
de los pobres y las
mujeres

Invertir en la
modernizacion de la
infraestructura para
una mejor prestacion
de servicios y
eficiencia en el uso
del agua

Invertir en
infraestructura para
asignacion y gestion de
agua a nivel de cuenca,
incluyendo transferencias
entre cuencas y Recarga
Gestionada de Acuiferos

Tecnologias e
infraestructura para mejorar
la eficiencia en cuanto
aaguay energiaen la
economia hidrica

Crear una conciencia
amplia del ecosistema
acuatico; regular

la contaminacion

y la desviacion del
agua por parte de

los consumidores
corporativos

Gestion proactiva de
la calidad del agua y
de los impactos a los
ecosistemas a nivel
de proyecto; invertir
en reciclaje de bajo
costo

Centrarse en la gestion
de la salud y calidad
del agua, reciclaje

de aguas residuales
urbanas, control del
agotamiento de las
aguas subterraneas

Economia hidrica con
minima o ninguna descarga;
reducir la huella de carbono

Reducir los subsidios
perversos; hacer
subsidios inteligentes,
racionamiento

para minimizar el
desperdicio

Fijacion de precio
volumétrico del agua
para los usuarios a
granel; recuperacion
parcial de costos
para consumidores
al por menor;
subsidios dirigidos
para los pobres

Recuperacion financiera
del costo total de los
servicios de agua;
abastecimiento de agua
con medidores; 90% de
la poblacion cubierta
por los prestadores del
servicio

Recuperacion econémica
del costo total de los
servicios de agua,
incluyendo los costos de
gestion de los impactos a
los ecosistemas

5n de los Objetivos de Desarroll




6.3 Lineamientos para implementacion

Este documento presenta un marco para guiar la implementacion del ODS
6.5 (y la GIRH), asi como las intervenciones que pueden ayudar a mejorar
el funcionamiento integral de las economias hidricas relacionadas con

las distintas etapas de evolucion economica y social. Pero algunos paises
necesitaran lineamientos mas detallados para ayudarles a desarrollar su
propio camino a través de las distintas etapas de desarrollo socioeconémico,
asi como las intervenciones que necesitan para el desarrollo de capacidades,
reforma institucional, politica y régimen juridico, prioridades de inversion,
gestion de impactos al ecosistema, y fijacion de precios para el agua y
recuperacion de costos.
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