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Resumen

Aungue se ha avanzado algo en la consecucién de los objetivos relaciona-
dos con el agua potable establecidos en el Plan de Aplicacién de las Decisiones de
Johannesburgo, hay que coordinar y aumentar las medidas, desde el nivel interna-
cional hasta el local, para lograr que todos tengan acceso al agua potable. Los
gobiernos y los donantes tienen que demostrar mayor empefio en la elaboracion de
planes de inversién minuciosos para alcanzar el objetivo del Plan con asignaciones
presupuestarias y de ayuda suficientes y estrategias adecuadas para obtener
financiacion adicional de bajo costo. Se necesitan recursos no sblo para
infraestructura, sino también para promover la ordenacion descentralizada de los
recursos hidricos y la formacion de capacidad institucional. Por su condicién de
principales suministradores de servicios de aguas, las empresas de servicios publicos
necesitan apoyo para mejorar la gestion, en particular para recuperar mejor los gastos
de manera de poder mantener y mejorar el sistema existente al tiempo que amplian
los servicios a quienes todavia no | os reciben, que en su mayor parte son gente pobre.
Lareforma de las tarifas y una mejor definicidn de los beneficiarios de |os subsidios
son éreas decisivas de intervencién. Se podria tratar de lograr consenso en la
poblacién sobre el mejor modo de dar participacién al sector privado en los servicios
de agua, con inclusién tanto de los grandes como delos pequefios abastecedores
privados. La ordenacion integrada de los recursos hidricos puede ayudar a conciliar
la utilizacién del agua con fines
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contrapuestos, hacer frente a problemas ambientales y sociales que se derivan de un
consumo no sostenible del agua'y mejorar la prevencion de los desastres relaciona-
dos con el agua. La adopcion de tecnologias de bajo costo y medidas parala gestion
de la demanda puede mejorar la eficacia en la utilizacion del agua. Megjores sistemas
de control del agua y mecanismos regulatorios y una mayor capacidad para hacer
cumplir las normas seran fundamental es para hacer frente a los problemas relativos
ala calidad del agua. Una mayor participacion de las comunidades en la ordenacion
de los recursos hidricos puede promover el uso de una tecnologia sencilla'y de fécil
mantenimiento, favorecer la recuperacion de los gastos y contribuir a un acceso
equitativo.
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I ntroduccion

1. LaComisidn sobre el Desarrollo Sostenible examiné en su 12° periodo de se-
siones, que tuvo lugar en abril de 2004 en Nueva York, la situacion en cuanto a la
consecucion de las metas y objetivos en materia de ordenacidn de los recursos de
agua dulce que figuran en el Programa 21, el Programa para la Ulterior Ejecucion del
Programa 21y el Plan de Aplicacién de las Decisiones de Johannesburgo. En el mismo
periodo de sesiones la Comision determiné cuales eran las limitaciones y los proble-
mas continuos con que tropezaba la consecucion de esos objetivos, en particular los
enunciados en el Plan de Aplicacion de las Decisiones de Johannesburgo relativos al
acceso al agua potable y la ordenacion integrada de los recursos hidricos.

2. El presente informe se centra en las opciones de politica y las posibles medidas
para superar esas limitaciones y problemasy sirve de punto de partida para los debates
de la reunion intergubernamental preparatoria. El resultado de esos debates sera exa-
minado en el 13° periodo de sesiones de la Comision sobre el Desarrollo Sostenible.

3.  Lasconclusiones del presente informe se basan en datos e informaciones proce-
dentes de diferentes fuentes y partes interesadas, entre ellos el Comité de las Naciones
Unidas sobre recursos hidricos?, los principales grupos y redes y las secretarias de
diferentes convenciones y convenios de las Naciones Unidas. Se hace referencia al
saneamiento y los asentamientos humanos cuando hay claras conexiones de politica,
indicando en qué lugar de los informes conexos del Secretario General sobre esos
temas se indican con mayor detalle opciones y medidas especificas. También se
abordan cuestiones interrel acionadas como la reduccion de la pobreza, la sanidad, |a
igualdad entre los géneros y el consumo y la produccion sostenibles.

Abastecimiento de agua potable para todos

4. En el informe del Programa conjunto de vigilancia del abastecimiento de aguay
del saneamiento correspondiente a 20042 se llega a la conclusion de que en los 12 afios
anteriores a 2002, 1.100 millones de personas han logrado el acceso a una fuente me-
jorada de agua potable, con un aumento de la cobertura global del 77% al 83%. Aun-
que €l Asia meridional registré el mayor aumento (del 71% al 84%), sigue correspon-
diendo al continente dos tercios (675 millones) de la poblacion mundial sin acceso su-
ficiente al agua potable. La proporcién en el Africa subsahariana ha aumentado del
49% al 58%, con lo que quedan 288 millones de personas sin acceso. En el informe se
sefiala un importante aumento de las cifras de quienes carecen de acceso a fuentes
mejoradas en zonas urbanas del Asia oriental y sudoriental, como resultado de la rapi-
da urbanizacién, aunque la mayor parte de quienes carecen de acceso a agua potable
en el mundo siguen correspondiendo con mucho a zonas rurales.

5. Los gobiernos que van muy a la zaga en la consecucion de las metas y objetivos
relacionados con el agua podrian revisar sus estrategias nacionales de desarrollo (sos-
tenible) con miras a asignar mayor prioridad al acceso a agua potable y el sanea-
miento basico. Algunos paises (Sudafrica, por €jemplo3) han optado por consagrar €l
derecho de acceso al agua en sus constituciones, mientras que otros lo hacen en la le-
gislacion nacional referente al agua. Un compromiso plausible consistiria en hacer to-
do lo posible por movilizar los recursos financieros y técnicos necesarios para alcanzar
las metas y objetivos relacionados con el abastecimiento de agua, en particular me-
diante la creacion de un ambiente muy propicio para la inversion en el sector y la
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prestacion efectiva del servicio por diferentes abastecedores. Las zonas rurales, que
van muy a la zaga, merecen una atencion especia en los planes publicos de inversio-
nes relacionados con los recursos hidricos.

Abastecimiento de agua potable en zonas urbanas

6. Larépida urbanizacion del mundo en desarrollo, con su expansion de los asen-
tamientos improvisados, plantea un problema de importancia para el abastecimiento de
aguay otros sectores de infraestructuras®. Al tiempo que las megaciudades siguen cre-
ciendo, aproximadamente la mitad de los residentes urbanos del mundo en desarrollo
vive en ciudades de menos de 500.000 habitantes®. Estos asentamientos no atraen ma-
yormente a las grandes sociedades de aguas de carécter privado y también pueden es-
capar ala atencion de los donantes que asignan prioridad a las inversiones en el abas-
tecimiento de agua en zonas rurales.

7.  Las empresas de servicios publicos de agua siguen siendo los abastecedores pre-
dominantes de agua a los hogares urbanos en todo el mundo. En los paises en desarro-
[lo, con frecuencia estén subfinanciadas y mal administradas. Las tarifas bajas que no
permiten recuperar el costo ni siquiera de quienes pueden pagar comprometen la cali-
dad y fiabilidad de los servicios y su ampliacién. De este modo, los clientes son rea-
Cios a pagar precios mas elevados, o cual impide un mejor servicio y se forma un cir-
culo vicioso. Si bien en algunos casos fomentar la participacion privada en la gestion
de las empresas de servicios publicos de agua puede ser una opcion para resolver estas
deficiencias, en otros no lo es, ya sea por la imposibilidad de atraer a inversores priva-
dos® o por reservas del poder publico. La prioridad inmediata en esos casos seria for-
mar una capacidad de gestion mas solida dentro de las propias empresas de servicios
publicos. La transformacién de empresas publicas en sociedades comerciales es un
método frecuente para poner distancia entre el gobierno (encargado de la regulacion) y
la empresa de servicios publicos regulada, dando a sus directores la independencia y
los incentivos para explotarla como empresa comercial sin olvidar su mandato de ser-
vicio publico. En muchos casos, el hecho de recurrir mas a la licitacién para la con-
tratacion de servicios concretos relacionados con el agua (por ejemplo, lainstalacion y
lectura de contadores, la facturacion y cobro, lareparacion y mantenimiento, los servi-
cios informéticos) ha permitido a las empresas de servicios publicos bajar costos y
mejorar la calidad del servicio. Ello tendria la ventaja adicional de estimular la capaci-
dad empresarial local y reforzar a los pequefios proveedores de servicios.

8. A los efectos del acceso para todos y de la sostenibilidad de los sistemas de
abastecimiento de agua es preciso recuperar 10s costos en grado razonable de quienes
pueden pagar. A corto plazo, los gjustes en la estructura de tarifas podrian apuntar a
recuperar |os costos de explotacion y mantenimiento de los sistemas de abastecimiento
de agua, avanzando gradualmente hasta recuperar el total. En el Senegal, por ejemplo,
lareforma de la empresa de servicios publicos de agua fue acompariada de un subsidio
operativo en los primeros afios, con un aumento gradual de las tarifas hasta llegar are-
cuperar los costos.

9. Laexperiencia parece indicar que se pueden utilizar diferentes métodos para ha-
cer frente alas necesidades de agua de los pobres, como por ejemplo la garantia de un
servicio minimo gratuito (como ocurre en Sudafrica, donde la nueva legislacién sobre
los recursos hidricos prevé el abastecimiento de 200 litros de agua a dia gratuitamente
para cada hogar), las tarifas por bloques (como ocurre en Cote d’Ivoire y el Senegal),
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los subsidios directos (como ocurre en Chile, donde, tras verificar 10s ingresos, se de-
traen de las facturas de agua de los clientes que tienen derecho a ellos, o en Cote
d'lvoire y €l Senegal, donde se destinan a cubrir los costos de conexion), las obliga-
ciones de servicio a la comunidad, los incentivos en funcién de los resultados y las
transferencias fiscales a las empresas de servicios publicos’. Las tarifas preferentes y
los subsidios directos a los pobres pueden suponer una pesada carga para la hacienda
publica donde la mayoria de los consumidores de agua son pobres, especialmente
cuando la elasticidad-ingreso representativa de la demanda de agua es reducidas y el
margen para compensar los subsidios con los consumidores en mejor situacion eco-
némica limitado®. Colombia ha implantado con excelentes resultados un sistema de
compensacion de los subsidios para los servicios publicos de agua y otros servicios
publicos que se basa en la inclusion de cada hogar en uno de seis estratos residen-
ciales; los estratos inferiores reciben un subsidio importante y 10s superiores pagan
una sobretasa sobre la totalidad del costo marginal. En muchos paises los subsidios
concedidos a los usuarios residencial es se compensan con los usuarios industriales y
comercial es que emplean elevados volumenes de agua.

10. Se puede buscar |la participacion de grandes sociedades privadas del sector del
agua por diferentes razones: desde una mejor ordenacion de los recursos hidricos y una
mejor prestacion de servicios hasta la inyeccion de capital adicional para aumentar la
red de abastecimiento de agua. La participaciéon puede adoptar muchas formas, que
degjan un considerable margen de discrecion a los gobiernos: desde contratos de ges-
tién hasta contratos de arrendamiento financiero, concesiones, proyectos de tipo total-
mente nuevo (construccion-arrendamiento-propiedad; construcci on-expl otaci On-traspaso,
etc.), propiedad conjunta publica-privada o traspaso de activos mediante privatizacion.
El abanico de opciones abarca diferentes duraciones de los contratos y distintas com-
binaciones de propiedad publica y privada, financiacién y asuncién de riesgos y res-
ponsabilidad operativa. Cuando se busca la participacion privada, es fundamental pro-
ceder a una amplia consulta publica para formar consenso sobre las razones de esa
participacion y la forma que adoptard. Esto puede disminuir el riesgo politico y con
ello la tasa de rentabilidad que los futuros inversores de un sector estarian dispuestos a
aceptar.

11. Laexperiencia demuestra que los pequefios suministradores privados y las orga-
nizaciones de la comunidad pueden prestar un valioso servicio en los asentamientos
improvisados no conectados a la red de tuberias principal. Hasta que los gobiernos
puedan conectar a las comunidades de barrios de tugurios a la red de tuberias (por
egjemplo, a través de la financiacién “del dltimo tramo”19), la contribucion de esos
proveedores podria aumentar mediante un acceso més fécil al crédito, apoyo técnico y
una reglamentacion adecuada para proteger la calidad del agua'’. También se les pue-
den alentar a asociarse a empresas mas grandes que pueden obtener financiacion con
mayor facilidad y ciertas economias de escala, mientras que las pequefias sociedades
pueden estar mas familiarizadas con las necesidades de los clientes y conocer mejor
las tecnol ogias que resultan apropiadas en el lugar, como tuberias de bajo costo.

12. Laexperiencia también parece indicar que las comunidades son capaces de mo-
vilizar recursos importantes, en efectivo y en especie, para invertir en infraestructuras
de aguas, a través de sistemas de ahorro comunitario, por ejemplo. No obstante, da-
dala pobreza generalizada en las comunidades de barrios de tugurios y los gran-
des beneficios sociales del acceso al agua potable y el saneamiento, las autoridades
publicas deben desempefiar una importante funcion, que puede consistir en donaciones
para construccion, préstamos de bajo interés o garantias crediticias. También puede
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consistir en subsidios publicos dirigidos especificamente a ayudar a los hogares pobres
gue no pueden obtener féacilmente crédito para financiar el costo inicial del acceso al
agua. Todas esas medidas serian mucho mas eficaces si se complementasen, en parti-
cular en el caso de los asentamientos improvisados, con la regularizacién de los titu-
los sobre las tierras y la seguridad juridica de la tenencia para promover el acceso al
crédito y fomentar lainversion en agua, saneamiento y otras infraestructuras”.

13. Constituye una obligacion fundamental de la autoridad reguladora del agua cer-
ciorarse de que los contratos se ejecuten adecuadamente y que se respeten escrupulo-
samente las obligaciones de servicio. Aunque las primeras experiencias de asociacio-
nes de entidades publicas y privadas en el sector del agua y en otros sectores de in-
fraestructuras fueron dispares (hubo casos en que los contratos no estaban bien redac-
tados), aprender de la experiencia deberia ayudar a evitar en el futuro algunos de los
riesgos. En general, aunque en las clausulas contractuales no se pueden prever y con-
signar plenamente todas las posibilidades, los contratos bien redactados pueden mini-
mizar las controversias y las peticiones de renegociacion en una fecha posterior. Un
mecanismo efectivo de arbitraje que prevea recursos bien definidos y ejecutorias en
caso de incumplimiento del contrato puede ayudar a lograr una rapida solucion de las
diferenciasy crear un entorno previsible paralas inversiones.

Abastecimiento de agua potable en zonasrurales

14. Aproximadamente la tercera parte de la poblacion rural del mundo sigue sin
tener fuentes mejoradas de agua potable. Aumentar el abastecimiento de agua y el
saneamiento en las zonas rurales puede considerarse parte integrante de la accién
més general para reducir la pobreza. Los pobres de zonas rurales generalmente no
pagan el agua con dinero, sino con el tiempo y la energia empleados en ir a buscarla,
especialmente por parte de las mujeres y las muchachas. De este modo, un acceso
mejor al agua potable, junto con otras medidas, puede contribuir a corto y largo pla-
zo aimpulsar €l bienestar y €l ingreso rurales, que seran fundamentales a fin de ge-
nerar 10s recursos necesarios para mantener el abastecimiento de agua y otras in-
fraestructuras bésicas.

15. El método de “ingenieria vertical” del Decenio internacional sobre el abasteci-
miento de agua potable y el saneamiento ha mostrado sus limitaciones por 1o que se
refiere a la sostenibilidad de los sistemas de abastecimiento de agua instalados (ya
sean bombas, pozos u otros). Por ello, al tiempo que los gobiernos amplian la co-
bertura a comunidades rurales sin servicio a través de la creacion de nuevas infraes-
tructuras de aguas, no se puede descuidar la rehabilitacion de las ya existentes. Los
programas de abastecimiento de agua en zonas rurales harian bien en considerar alas
comunidades locales partes interesadas y participes y solamente beneficiarios, apro-
vechando las instituciones, los conocimientos y los recursos de las comunidades ala
hora de disefiar y administrar los sistemas de abastecimiento de agua, utilizando
tecnologias que requieren un mantenimiento minimo y asegurandose de que las co-
munidades y los empresarios local es tengan las competencias precisas y materialesy
piezas de recambio asequibles para llevar a cabo el mantenimiento necesario. Un
cierto grado de normalizacién del disefio seria conveniente paralograr economias de
escala en la produccion o adquisicion de las piezas de recambio y los materiales y
en la capacitacion para el mantenimiento de los sistemas.
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16. En la gestion de los sistemas locales de abastecimiento de agua, |as institucio-
nes de la comunidad, como los comités de aguas y los grupos de usuarios, con la
debida participacion de las mujeres, pueden desempefiar una funcion decisiva a los
efectos del acceso equitativo, la eficacia operativa, el mantenimiento de |os sistemas
y larendicion de eventos a los usuarios finales. También pueden concebir medios de
movilizar recursos, como por ejemplo canones pagados por los usuarios, para la
construccion y el mantenimiento de infraestructuras comunales de aguas. Puede ser
necesario conceder a estas instituciones una mayor capacidad juridica dentro la le-
gislacién nacional y reforzar su capacidad. La descentralizacion tiene limites y pue-
den plantearse situaciones en las cuales varias aldeas compartan una Unica fuente de
agua, paralo cual se necesita una ordenacion conjunta del recurso (cabe citar como
gjemplo el sistema de abastecimiento de agua para varias aldeas de Chandnapuri, en
el Estado de Maharashtra (India)*2. A un nivel administrativo superior, corresponde
a las autoridades regionales encargadas de las aguas o las cuencas hidrogréficas re-
solver las cuestiones planteadas entre diferentes jurisdicciones (por ejemplo, los
acuiferos compartidos o la contaminacion en las cuencas superiores que afecta a los
abastecimientos de agua en las cuencas inferiores) y también ellas se beneficiarian de
la formacion de capacidad institucional.

17. Cuando las aguas superficiales son de buena calidad pero su flujo es estacio-
nal, las pequefias presas y embalses pueden ser una opcion conveniente a fin de al-
macenar agua para el uso domeéstico y la agricultura. Sin embargo, dada la escasez
de aguas superficiales limpias en muchas zonas rurales, a menudo serd necesario
explotar los recursos hidricos subterraneos para abastecer de agua potable. El desa-
rrollo y la ordenacién sostenibles de los recursos hidricos subterraneos exigen un
solido régimen regulador o de incentivos para controlar el agotamiento de los acui-
feros y el deterioro de la calidad. La utilizacién de aguas salobres subterraneas ex-
traidas de acuiferos extensos puede ser una opcion en los paises en que escasea el
agua, mediante pequefias unidades de 6smosis inversa, quizés operadas con fuentes
de energia renovable.

18. El aguade lluvia recogida también puede ser una importante fuente de agua en
las comunidades rurales'3. El agua de lluvia que recoja un solo hogar tal vez no sea
importante, pero los efectos de miles o incluso millones de tanques domésticos de
almacenamiento de agua de lluvia pueden ser enormes. Sin embargo, hay que fil-
trarla o desinfectarla antes de beberla. En Bangladesh, desde 1997, se han instalado
unos 1.000 sistemas de recogida de agua de lluvia, principalmente en zonas rurales,
como alternativa viable para abastecer de agua potable en zonas afectadas por el ar-
sénico. Diecisiete provincias de China han adoptado la técnica de utilizacion del
agua de lluvia, construyendo 5,6 millones de tanques con una capacidad total de
1.800 millones de metros cubicos, que suministran agua potable para unas 15 millones
de personas e irrigacion suplementaria para 1,2 millones de hectéreas de tierral#.

Puesta en préctica de una ordenacion integrada de los
recur sos hidricos

19. La ordenacion integrada de los recursos hidricos es un marco bien conocido
parala ordenacion y el desarrollo prudentes 'y con vision de futuro de esos recursos,
incluido su reparto entre utilizaciones contrapuestas. La ordenacion de esas utiliza-
ciones contrapuestas dentro de este marco permitiria tomar adecuadamente en
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cuenta las necesidades de los flujos del medio ambiente, las variaciones de la calidad
del agua entre las cuencas superiores e inferiores y dentro de los acuiferos y las reper-
cusiones de la recogida no regulada de aguas subterraneas. Se puede hacer que la
formulacion de directrices sobre el reparto entre las diferentes categorias de utiliza-
ciones forme parte de los planes para la ordenacién integrada de los recursos hidricos.

20. Promover la cooperacion internacional sobre los cursos de agua internaciona-
les, tomando como base instrumentos juridicos y medidas y programas pragmaticos,
puede contribuir a desarrollo sostenible y ala paz y la seguridad. Esa cooperacion,
ya sea bilateral o regional, puede incluir el intercambio de informacién y experien-
cias, las redes cooperativas de supervision, €l desarrollo conjunto de infraestructu-
ras, programas compartidos de capacitacion y la transferencia y adaptacion de tec-
nologia. Se considera que una mayor capacidad de las organizaciones internaciona-
les encargadas de las cuencas hidrograficas es una condicion importante para pro-
mover esa cooperacion, pero también han demostrado ser Utiles las asociaciones y
didlogos con participacion de las autoridades locales, las comunidades, la sociedad
civil y el sector privado.

Elaboracion de planes de or denacion integrada y aprovechamiento
eficiente de los recur sos hidricos

21. En el Plan de Aplicacion de las Decisiones de Johannesburgo se establece
2005 como plazo parala elaboracion de planes nacional es de ordenacién integrada 'y
aprovechamiento eficiente de los recursos hidricos. Si bien no hay datos oficiales
que indiquen que se esté avanzando hacia la consecucion de este objetivo, |os estu-
dios realizados dan a entender que la situacién es dispar. En muchos casos la difi-
cultad consiste en la estrecha interpretacion de lo que significan en la préctica los
planes de ordenacion integrada de los recursos hidricos, la ausencia de una meto-
dologia comun para la elaboracién de planes, la insuficiente capacidad técnicay la
renuencia de las partes interesadas a una solucién que pudiera amenazar el statu quo
en lo que respecta, por gjemplo, a la distribucion de funciones en la ordenacién de
los recursos hidricos. Dado que algunos paises han comenzado con atraso el proceso
de ordenacion integrada de los recursos hidricos, es razonable esperar que a finales
de 2005 la mayoria haya comenzado a elaborar los planes y que se hayan designado
las autoridades responsables y asignado los recursos adecuados, si fuera necesario
con el apoyo de donantes.

22. A pesar de las dificultades, se ha adquirido experiencia en la elaboracién de
planes en la materia y los paises adoptan sistemas especialmente adaptados a sus
objetivos en la materiay a su capacidad institucional. Algunos han optado por elabo-
rar planes amplios que comprendan la evaluacion de los recursos de aguas superfi-
ciales y subterrdneas de una cuenca, proyecciones de la demanda de agua, un andlisis
de la ordenacion de los recursos hidricos a fin de equilibrar |a oferta y la demanda
entre los diferentes usos, un marco para la participacion de las partes interesadas, las
necesidades de inversién y marcos hormativos e institucionales propicios. Otros han
decidido comenzar con un sistema progresivo y consideran que la elaboracién de
principios normativos fundamentales y la creacién de instituciones de ordenacién de
los recursos hidricos constituyen un primer paso importante. En muchos paises los
avances logrados en el proceso de ordenacion integrada de |os recursos hidricos ocu-
pan un lugar intermedio entre los dos extremos. Los siguientes elementos estan re-
sultando ser fundamentales en el proceso de elaboracion de planes en la materia:
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a) Lacreacion de un mecanismo nacional de alto nivel para la elaboracion
del plan, por gemplo, un comité interministerial’> que delegue la responsabilidad
técnica en una institucion de ordenacion de los recursos hidricos ya existente o, si
fuera necesario, una recientemente creada. EI comité podria definir las funciones de
las principales instituciones responsables, concertar acuerdos de coordinacion inter-
sectorial, definir la naturaleza y alcance de la participacion de las partes interesadas
y determinar las necesidades generales de |0s sectores de usuarios del agua, las ne-
cesidades en materia de informacion y datos sobre recursos hidricos y la situacion
socioecondmica de los usuarios, asi como el plazo para la elaboracion del plan.

b) Laadaptacion de los objetivos y prioridades de la ordenacion nacional de
los recursos hidricos a los planes nacionales de desarrollo socioeconémico y las es-
trategias nacionales de desarrollo sostenible y a los compromisos mundiales trans-
puestos al contexto nacional.

c) Laevaluacion de la capacidad nacional necesaria para preparar €l plan.
Si esa capacidad es reducida, se habra de solicitar asistencia externa para activida-
des de capacitacion a fin de impulsar el proceso de ordenacion integrada de los re-
cursos hidricos.

d) Laevauacion delas condicionesiniciales, en particular las tendencias de
la ofertay la demanda, y la definicién de las principales dificultades y limitaciones
gue se han de superar a fin de alcanzar los objetivos del Plan de Aplicacién de las
Decisiones de Johannesburgo y otros objetivos del sector del agua.

e) El inicio de un didlogo entre las multiples partes interesadas a fin de de-
finir las prioridades, servir de insumo para la preparacion del plan y mejorar los me-
canismos de intercambio de informacion?é.

f)  Ladefinicion de opciones estratégicas junto con actividades de duracion
determinada y medidas concretas; célculo de los costes correspondientes; institucio-
nes responsables de la ejecucion, mecanismos de vigilancia y evaluaciéon y otras
medidas que aseguren la aplicacion del plan.

g) La obtencion de apoyo politico y presupuestario durante el proceso de
preparacion y de respaldo para el plan a més alto nivel politico, dado que compren-
de medidas que van mas all& de la jurisdiccion administrativa de una determinada
institucién de ordenacion de | os recursos hidricos.

h)  El establecimiento de unos umbrales de resultados minimos paralos dife-
rentes elementos del plan y de mecanismos de actualizacion periddica del plan.

Mayor eficiencia del uso del agua y productividad
delos recursos hidricos

23. Enlo que respecta a la agricultura, en que se consume un 70% del agua en to-
do el mundo, para que los ingresos de |os agricultores aumenten de manera sosteni-
ble es a menudo indispensable que se haga un uso més eficiente del aguay mejore la
productividad de los recursos hidricos. En algunos contextos, el principal problema
es hacer un uso més eficiente del agua que ya se extrae para €l riego. En otros, ladi-
ficultad consiste en aprovechar mejor los recursos hidricos disponibles para el riego
y otros usos, ya sean aguas superficiales, aguas subterraneas o agua de lluvia, te-
niendo siempre en cuenta las necesidades del flujo natural. Entre las medidas que
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han hecho posible un uso mas eficiente del agua en la agricultura de regadio con di-
ferentes grados de éxito en distintas condiciones socioeconémicas cabe destacar las
siguientes: incentivos econdmicos para alentar la inversion a fin de mejorar la pro-
ductividad de los recursos hidricos, reforma de los subsidios para el agua de riego,
descentralizacion de la gestion de la infraestructura, mejoras estructurales de la in-
fraestructura de transporte del agua (por e emplo, revestimiento de los canales de
riego), modernizacion de la ordenacién del riego, précticas de ordenacién agricola
sostenible y aplicacion de acuerdos institucionales que den un papel mas importante
a las autoridades, |os operadores y las asociaciones de usuarios del agua locales. La
reforma de determinados subsidios destinados al sector de la energia podria ser tam-
bién un incentivo parareducir el bombeo destinado al riego.

24. Los modelos de demanda del agua estan cambiando en muchos paises en desa-
rrollo, dado que los usos industriales y urbanos compiten cada vez més con la agri-
cultura. Por este motivo, en muchos paises resulta cada vez mas dificil mantener el
caracter gratuito o el bajo precio de las aguas de riego. Se han empleado por lo ge-
neral canones por la utilizacién del agua a fin de racionalizar el uso del agua en to-
dos los sectores de la economia. Cuando |os canones por riego obedecen a la escasez
de agua, suelen dar lugar a la adopcion de medidas de conservacion de los recursos
hidricos, asi como a cambios en los sistemas de cultivo que favorecen aquellos que
necesiten menos agua. En lo que respecta a los sistemas de riego que aprovechan
mejor €l agua, los agricultores con bajos presupuestos tienen a su disposicion una
serie de opciones de riego a pequefia escala cada vez méas econdémicas, en particular
los pequefios sistemas de riego por goteo (los sistemas de cubos Chapin en Kenya),
los sistemas de microrriego mediante cafierias de plastico de baja calidad (el sistema
Pepsee en la India) y las bombas accionadas por pedall’. La experiencia indica que
la adopcion de estos métodos podria extenderse rgpidamente si contara con el apoyo
de programas de microcrédito y de capacitacion para agricultores.

25. En cuanto a las variedades de cultivos mejoradas, la investigacion biotecnol 6-
gica ha logrado resultados positivos, dado que ha aumentado el rendimiento de las
cosechas por litro de agua consumida, pero alin pueden lograrse mas avances im-
portantes. La eleccion de variedades de cultivo que necesitan menos agua puede de-
pender de los cambios en las preferencias de los consumidores si estan destinadas
principalmente al consumo nacional. Este sistema se esta implantando con caracter
experimental en Africa, donde se recurre a la experiencia de varias instituciones lo-
cales y regionales para obtener una variante mejorada de la cebada destinada a la
alimentacion mediante précticas de ordenacion sostenible. En la ordenacion del
suelo y latierra procede tomar medidas complementarias a fin de mejorar lainfiltra-
cion y retencion del agua en los suelos y lograr un equilibrio adecuado de agua y
nutrientes. Si se eligen los cultivos comerciales, aunque existe la posibilidad de que
los ingresos de los agricultores aumenten a largo plazo, el apoyo de las instituciones
de crédito agricola en forma de créditos de bajo coste y los servicios de extension
agricola podrian ser indispensables para facilitar la transicion, sobre todo cuando los
nuevos cultivos tardan varios afos en madurar, como es el caso de ciertos cultivos
arboreos.

26. El uso de tecnologias mas eficaces y limpias en el sector industrial tam-
bién puede favorecer el mayor ahorro de agua y aumentar la calidad de ésta. Para
fomentar la utilizacién de estas tecnologias seria necesaria una combinacion de c&
nones por consumo de aguay de multas e impuestos y sanciones por contaminacion
del agua. Se ha demostrado en los hogares que técnicas como los retretes de baja
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descargay las duchas de bajo consumo favorecen la conservacion del agua. Se pue-
de fomentar la demanda de estas tecnologias con incentivos adecuados para los
usuarios, como las tarifas basadas en el consumo de agua y la incorporacion de
normas de conservacion del agua en los cédigos de edificacién. Los gobiernos tam-
bién pueden impulsar la oferta local de estas tecnologias mediante la concesién de
créditos directos a los empresarios locales que, de lo contrario, no podrian financiar
las inversiones necesarias. Al mismo tiempo, los gobiernos pueden estimular la bus-
gueda de mejores soluciones tecnoldgicas de bajo coste para aprovechar recursos
hidricos no convencionales como el agua de lluvia, el agua reciclada, las aguas gri-
ses, las aguas pluviales, el agua de nieblay, en algunas ocasiones, |a desalinizacién,
ya sea mediante inversiones de fondos publicos o incentivos dirigidos a la empresa
privada. En numerosos casos, la instalacion més generalizada de sistemas de medi-
cion y el cobro més efectivo de facturas han contribuido a reducir la cantidad de
pérdidas de agua no contabilizadas en los sistemas urbanos de distribucion, gene-
rando ingresos que sirven paramejorar €l funcionamiento y el mantenimiento.

Gestion de los diferentes usos contrapuestos del agua

27. Para 2025, 1.800 millones de personas viviran en paises o regiones con esca-
sez absoluta de agua'8. Incluso con politicas y programas eficaces para aumentar la
eficiencia del uso del agua y la productividad de los recursos hidricos, la distribu-
ci6én del agua de forma eficaz y equitativa entre los diferentes usos seguira constitu-
yendo un problema. Para tomar decisiones respecto de la distribucion del agua es
indispensable reconocer sus valores econémicos, ambientales y socioculturales. En
la mayoria de los casos, la principal decision consiste en lograr un equilibrio entre €l
agua destinada a la agriculturay la destinada al mantenimiento de los servicios rela-
cionados con €l ecosistema, si bien en algunos paises la rapida industrializacion
también constituye una nueva fuente importante de demanda de agua. Para lograr
una distribucion equitativa y eficaz se necesitara una coordinacion intersectorial
més eficaz, una mayor participacion de las partes interesadas, un ajuste de los in-
centivos econdémicos y una mayor capacidad de ordenacion descentralizada de los
recursos hidricos.

28. Laextraccion excesivay no controlada de agua para la agricultura puede per-
turbar considerablemente |os ecosistemas, como demuestran numerosos ejemplos en
todo el mundo (por eemplo, el Mar de Aral, la cuenca Murria-Darling (Australia)).
En los casos en que los dafios alin no son irreversibles, para lograr la sostenibilidad
alargo plazo del abastecimiento de agua es necesario restringir el indice general de
extraccion en una cuenca hidrogréfica, sea una cuenca fluvial, un acuifero u otra
fuente habitual de agua. La experiencia indica que esto se puede lograr mediante la
aplicacion del principio “el usuario paga’, la limitacion de la cantidad extraida o
ambas medidas. Si la politica consiste en restringir la extraccién durante un periodo
concreto, dentro de los limites establecidos deberian existir unas normas de distri-
bucion justas y eficaces, asi como instituciones que las aplicaran. En algunos casos
| as tradiciones constituyen una buena base para la distribucién del agua. Cuando eso
no sucede y €l indice de extraccion es demasiado elevado, deberian establecerse
normas con caracter oficial. Para que la distribucién de los derechos de utilizacion
del agua resultante de estas normas se vea respaldada por la legitimidad, seria indis-
pensable que las partes interesadas participaran en la formulacion. En general, seria
conveniente dejar margen para la transferencia de derechos entre usos y usuarios,

0464785s.doc



E/CN.17/2005/2

0464785s.doc

con sujecion a determinadas limitaciones, en particular un sistema que ofreciera una
compensacion justa a quienes hubieran renunciado a sus derechos. L os mercados del
agua son un posible mecanismo pararealizar las citadas transferenciasy el precio de
los permisos de extraccion en el mercado determinara la compensacion para los
vendedores. No obstante, cuando los mercados no funcionan adecuadamente seria
aconsgjable actuar con prudencia a fin de evitar los problemas derivados de la in-
formacion asimétrica entre |os posibles compradores y vendedores y lainfluencia en
el mercado®. Para abordar estos problemas es conveniente que exista un equilibrio
entre las fuerzas del mercado y el control del gobierno, asi como para proteger los
intereses de terceros, en particular el de salvaguardar |0s servicios relacionados con
el ecosistema.

Proteccion dela calidad del agua y los ecosistemas

29. Lamalacalidad del aguay las practicas de higiene inadecuadas son algunas de
las principales fuentes de mala salud y enfermedades que pueden causar la muerte
en los paises en desarrollo?°. Ademas, la capacidad de los ecosistemas de aguas
continentales y costeras para apoyar |la diversidad biol 6gica se ve a menudo merma-
da por la contaminacion. Las escorrentias que arrastran productos quimicos proce-
dentes de explotaciones agricolas son una de las fuentes de contaminacién del agua
maés dificiles de controlar, pero el problema se ve exacerbado por los subsidios que
favorecen la utilizacién y produccién de fertilizantes y plaguicidas, que debilitan las
iniciativas en pro de un uso €ficiente de los productos quimicos. Ademas de exami-
nar y, si fuera preciso, reformar el sistema de subsidios, los gobiernos deberian es-
tudiar en qué forma los servicios de extension agricola podrian ayudar a los agri-
cultores a utilizar con mayor eficacia productos quimicos menos dafiinos y métodos
alternativos de control de las plagas. En lo que respecta a los efluentes industriales y
los procedentes de |os al cantarillados urbanos, un importante objetivo de politica se-
ria hacer mas estrictos los reglamentos y las sanciones por verter efluentes no trata-
dos en los cursos de agua. A los efectos de una mayor eficiencia econémica, los go-
biernos podrian también considerar, en el caso de los elementos contaminantes no
téxicos, la posibilidad de ampliar la practica de cobrar los derechos de efluentes en
lugar de la normativa en materia de vertidos, o como complemento de ésta. Asimis-
mo, es probable que el aumento de las inversiones en instal aciones de tratamiento de
aguas residuales sea un elemento fundamental de toda iniciativa encaminada a me-
jorar la calidad del agua, sobre todo cuando se trata de grandes centros de poblacién
oindustriales’.

30. A menudo es necesario tener en cuenta los gastos externos de la contaminacion
anivel de cuenca fluvial y un organismo encargado de la ordenacién de una cuenca
fluvial seria el méas indicado para lograrlo. Dar a conocer a la opinion publica a to-
dos los niveles los efectos de la calidad del agua en las funciones del ecosistema y
los servicios relacionados con él, asi como |os gastos sociales y econdmicos que en-
trafia la contaminacion del agua, puede favorecer el control de la calidad del agua.
En la medida de lo posible, la evaluacion del aprovechamiento mdltiple del aguay
los beneficios del ecosistema puede utilizarse para complementar otra informacion
de que dispongan las autoridades para llegar a una decisién razonable de politica.
Dar a conocer cuestiones como las necesidades de los ecosistemas fluviales en 1o
gue respecta a flujo del aguay el rendimiento sostenible de los acuiferos puede ayu-
dar a proteger estos bienes naturales y favorecer su utilizacion racional. De forma
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similar, la difusion de experiencias de cooperacion entre comunidades que se en-
cuentran rio arriba y rio abajo, en particular mediante el uso de instrumentos eco-
némicos innovadores, como €l pago por servicios ambientales, puede contribuir a
una buena ordenacion del ecosistema.

Prevencién de los desastres relacionados con el agua

31. Laordenacion integrada de los recursos hidricos puede servir de marco Util pa-
rala prevencién y mitigacion de las inundaciones, sequias y otros desastres relacio-
nados con el agua, protegiendo con este fin los humedales, |os bosques y otros eco-
sistemas que regulan €l flujo y la retencion del agua. La experiencia ha demostrado
gue la proteccion del la funcién de regulacion del flujo de agua que desempefian las
cuencas de captacion puede ser un método muy eficiente para prevenir las inunda-
ciones. También es indispensable hacer inversiones suficientes en infraestructuras
relacionadas con el agua, como presas, embalses, diques y canales a fin de prevenir
las inundaciones y las sequias. Aun asi, no todos los desastres pueden prevenirse en
su totalidad. Por este motivo, es preciso que los gobiernos elaboren normas y pro-
gramas para mitigar las pérdidas. Deberia evaluarse la vulnerabilidad de los dife-
rentes asentamientos humanos y grupos de poblacion e instalar sistemas de alerta
temprana, que incluyan planes para situaciones imprevistas bien ensayados, que
tengan por objeto reforzar los diques y presas, evacuar alas poblaciones vulnerables
y otras medidas de emergencia.

32. Al elaborar las estrategias de accion, es aconsejable aprovechar la sabiduria
tradicional e indigena acumulada tras muchos afios de hacer frente a desastres natu-
rales. En lo que respecta a las inundaciones, se reconoce cada vez la necesidad de
encontrar un equilibrio entre las medidas estructurales (infraestructura para la pre-
vencion de inundaciones y mejora de los codigos de edificacién) y las no estructu-
rales (reglamentacion del uso de la tierra, planes de seguros y mayor participacion
de la comunidad). Larelacion entre la reduccion de los desastres y la mitigacion de
la pobreza hace necesario que participen todas las partes interesadas a nivel local,
nacional y regional. La cooperacion regional seria Gtil para la reduccion de los de-
sastres y la accion en casos de desastre en cuencas fluviales compartidas, desde el
intercambio de informacion hasta la planificacion coordinada de la mitigacion de los
efectos de los desastres?t. Para hacer frente al cambio climético también es necesa-
riala cooperacion internacional, en particular en forma de transferencias de recursos
para ayudar a los paises vulnerables a adaptarse y reducir los riesgos de desastres
relacionados con el agua.

Programas de vigilancia mas estricta del agua

33. Esesencial hacer mas estrictos los programas de vigilancia relacionados con €l
agua tanto para supervisar los avances en la consecucion de objetivos convenidos
internacionalmente, como para apoyar la ordenacion integrada de los recursos hidri-
cosy el desarrollo de esos recursos, en particular una planificacion eficaz para redu-
cir los riesgos de desastres relacionados con el agua. La informacion disponible sobre
la cantidad y la calidad del agua es muy limitada, ya que la mayoria de los paises care-
cen de programas de vigilancia del agua fiables. Los paises podrian aprovechar la
oportunidad que abre el compromiso de elaborar planes de ordenacion integrada de los
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recursos hidricos para 2005 a fin de examinar las deficiencias actuales en los con-
juntos de datos y en las redes de vigilancia disponibles y definir una estrategiay una
metodol ogia que los hagan mas fiables. La realizaciéon de un inventario nacional de
la calidad y la cantidad del agua que abarque los recursos de aguas superficiales y
subterréneas, la creacion de datos de referencia 'y la determinacién de lugares prio-
ritarios en lo que respecta a agua son pasos esenciales en la elaboracion de un plan
de ordenacién integrada de los recursos hidricos. Para que los programas y redes de
vigilancia sean sostenibles desde el punto de vista financiero se necesitan mayores
asignaciones presupuestarias. En algunos paises, la rehabilitacion de estaciones hi-
droclimaticas y de medicion de las aguas subterraneas constituye una prioridad. En
lamayoria, es necesario instalar estaciones nuevas.

34. Lasostenibilidad de las redes de vigilancia podria mejorar si se descentralizara
su gestion y se encargaran de ella instituciones (como organismos encargados de la
gestion de cuencas) que participaran en la planificacion a nivel regional o local de
los recursos hidricos. La cooperacion entre instituciones de gobierno, asi como con
otras partes interesadas (como autoridades locales, las asociaciones industriales,
grupos de usuarios del agua) es necesaria para que haya mas datos que sean més fia-
bles y para consolidar y conciliar todos |os datos pertinentes del marco de un siste-
ma nacional de informacién sobre recursos hidricos. La contabilidad integrada de
los recursos hidricos de un pais podria ser Gtil para dar una idea aproximada del va-
lor del agua en los diferentes usos, incluido el aprovechamiento no extractivo, si se
afinase més la metodologia y hubiese més datos de mejor calidad?2.

35. Para mejorar la vigilancia mundial de los objetivos relativos al aguay el sa-
neamiento es necesario que el proceso cuente con apoyo politico. La propia meto-
dologia del Programa conjunto de vigilancia podria mejorar si se incluyeran datos
sobre variantes como la eficiencia, calidad, regularidad, accesibilidad y comodidad
de los servicios. La adaptacion de las iniciativas a nivel naciona a la metodologia
del plan conjunto de vigilanciay el despliegue de mas recursos en apoyo de la labor
de vigilancia y recogida de datos a nivel nacional podrian ser un primer paso para
subsanar estas carencias.

Hacer frente al problema financiero

36. Secalculaque hoy dialainversién anual en el sector del agua en los paises en
desarrollo y los paises de economia en transicién asciende a 75.000 millones de d6-
lares, de los cuales unos 13.000 millones se destinan al abastecimiento de agua po-
table y 2.500 millones a saneamiento?3. En los Ultimos afios, entre 2.000 y
3.000 millones de délares en concepto de asistencia oficial para el desarrollo se han
destinado al sector del aguay el saneamiento, o que representa alrededor de un 5%
del total de esa asistencia?4. Hay acuerdo general en que lainversién en el sector del
agua debera aumentar de modo significativo durante la préxima década, y segun una
estimaci6n debera duplicarse, para cumplir los objetivos del Plan de Aplicacién de
las Decisiones de Johannesburgo.

37. El compromiso a alto nivel del gobierno en alcanzar los objetivos relativos al
aguay el saneamiento como parte de estrategias nacionales de reduccion de la po-
breza transmitiria una sefial clara alos donantes. Junto con la preparacion de planes
de ordenacion integrada y de los recursos hidricos se podria realizar una evaluacion
a nivel nacional de las inversiones necesarias para alcanzar esos objetivos, cuyos
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resultados se utilizarian en la preparacion del presupuesto del pais. En la programa-
cion de inversiones, los elementos de la ecuacion que no consisten en equipo, entre
ellos el desarrollo institucional y de los recursos humanos, deben recibir la misma
atencion que las inversiones en equipo, siguiendo un planteamiento basado en el
aprendizaje practico.

38. Lac¢€ficienciay eficacia con que se emplean los recursos pueden influir en la
corriente de asistencia oficial para el desarrollo. En algunos casos, |la capacidad de
absorcion del sector del agua puede limitar la utilizacion efectiva de una mayor co-
rriente de esa asistencia, por lo que habrd que ampliar la capacidad técnica y de
gestion junto con la inversion. Una mejor gestion institucional y financiera puede
evitar pérdidas financieras y maximizar los efectos para los beneficiarios. La expe-
riencia demuestra que el aumento de la coordinacién a nivel nacional entre los pro-
gramas de | os donantes en el sector del agua, en estrecha consulta con las institucio-
nes nacionales de ordenacion de los recursos hidricos, puede contribuir a racionali-
zar la utilizacion de los recursos.

39. Cuando los donantes y los bancos multilaterales de desarrollo estén dispuestos
a ello, la opcidn preferida serd la financiacion mediante donaciones, aunque ésta
tendré que estar destinada a inversiones para las cual es no se disponga facilmente de
otros recursos, en particular para prestar asistencia a comunidades rurales y urbanas
pobres. Parar hacer las inversiones necesarias en el sector del agua, los gobiernos
guiza tengan que recurrir a fuentes de financiacién a largo plazo, ya sean nacionales
o internacionales. Al hacerlo, querrdn considerar como captar capital al costo mas
bajo, puesto que, en Ultima instancia, seran los usuarios de los servicios de abaste-
cimiento de agua, el contribuyente corriente o ambos, quienes tendran que sufragar
ese costo. Los datos indican que la financiacion mediante la emision de acciones
destinada a infraestructura para el abastecimiento de agua en paises en desarrollo
suele ser, por lo general, escasay es probable que resulte especialmente costosa de-
bido ala preocupacion de los inversores por los riesgos no controlables?s. De ello se
desprende que, en muchos casos, |os gobiernos decidiran depender principalmente
de la financiaci én mediante endeudamiento.

40. Ladescentralizacion de las atribuciones y el poder para tomar decisiones acer-
ca de los recursos puede contribuir a una mejor gestion del sector del agua. En algu-
nos casos, las transferencias fiscales del gobierno central proporcionardn el grueso
de los recursos de las autoridades locales; en otros, un cierto grado de autonomia
fiscal permitiria a esas autoridades recaudar fondos por cuenta propia para inversio-
nes destinadas a infraestructura local para el abastecimiento de agua o de otra indo-
le. Un gjemplo de subvenciones de capital por parte del gobierno nacional alas au-
toridades estatales o provinciales es el sistema de fondos renovables creado en los
Estados Unidos de América para ayudar a financiar inversiones en agua potable sa-
lubre. La concesién de préstamos por el fondo estd abierta a abastecedores de agua
de toda clase, publicos, privados y comunitarios. Cada Estado puede asignar hasta
un 30% de las subvenciones a prestar financiacion preferente a comunidades margi-
nadas, inclusive mediante préstamos con un bajo tipo de interés, la condonacién de
la amortizacion del capital y préstamos a tipos de interés negativo26.

41. Las autoridades locales pueden recurrir a préstamos bancarios o a los mercados
de capital para financiar mediante créditos inversiones en infraestructura local para
el abastecimiento de agua, saneamiento y de otro tipo. En muchos paises los bancos
municipales de desarrollo se especializan en atender las necesidades de inversion y
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de otra indole de las autoridades locales. Los bancos municipales de bonos que co-
menzaron en Canada en 1956, ofrecen una modalidad de mejora de la calidad de los
créditos a las autoridades locales con la venta de sus propios titulos de valores y el
préstamo del producto de los bonos a los gobiernos locales, 1o que les permite sumar
el financiamiento que necesitan y reducir |os costos financieros mediante una distri-
bucidn méas amplia de los gastos fijos y un mercado més amplio. En algunos Estados
de los Estados Unidos de América han surgido bancos de bonos especializados para
aguay alcantarillado, con el apoyo de subvenciones parciales que les permiten ofre-
cer tipos de interés mas bajos. Otra posibilidad consiste en que una institucion fi-
nanciera del sector publico redescuente una parte considerable de los préstamos de
bancos comerciales a municipios para la financiacion de infraestructura, como ocu-
rre en Colombia con el programa Financiera de Desarrollo Territorial (FINDETER) .
En ese caso, |os bancos comerciales asumen todo el riesgo de crédito y no hay pre-
sion politica parala concesion de préstamos, |o que explica en cierta medida la baji-
sima tasa de préstamos improductivos. Con el tiempo, a medida que os municipios
han demostrado su solvencia, han recurrido cada vez mas a la financiacion directa
en el mercado de obligaciones, cuyo costo puede ser menor. En lugares donde los
mercados de capital estan relativamente bien desarrollados, es posible que los go-
biernos decidan emitir bonos para infraestructura (o empresas de servicios publicos)
en moneda nacional. En algunos casos, quiza puedan acceder a mercados interna-
cionales de obligaciones, aunque con ello se expongan al riesgo de cambio.

42. Lasreformas del sector financiero podrian crear nuevas opciones de financia-
cion al crecer los mercados de crédito nacionales. Entre ellas se incluye el estable-
cimiento de un marco juridico parala emision y comercializacion de titulos, que in-
cluya reglamentos para |los bancos aseguradores, los corredores, 10s agentes de bolsa
y otras entidades que prestan servicios de apoyo al mercado de valores. Entre las re-
formas a nivel municipal que facilitarian la movilizacién de recursos locales se in-
cluyen el fortalecimiento del sistema de recaudacion de impuestos locales y la atri-
bucidn de competencias para cobrar canones a los usuarios, o que aumentaria los
ingresos de la partida presupuestaria y aumentaria la solvencia de las instituciones
de préstamo. La creacion de un sistema claro y comprensible de cuentas municipa-
les, sometidas a auditorias independientes cuyos resultados fueran publicados, faci-
litaria el acceso a los mercados de capital. Ademas, los municipios se beneficiarian
de la mayor capacidad para generar proyectos viables desde una perspectiva comer-
cial, tener una gestion financiera soliday hacer cumplir las normas.

43. Los gobiernos nacionales podrian estar en condiciones de proporcionar una ga-
rantia parcia de la deuda publica subnacional, pero sblo si tienen suficiente con-
fianza en la capacidad de pago de las autoridades provinciales o locales. En el sector
del agua, esa capacidad depende de la combinacién de los ingresos previstos del
servicio de abastecimiento de agua procedentes de las tarifas que pagan los usuarios
y los ingresos por concepto de impuestos progresivos previstos por las autoridades
locales de resultas de una economia local més fuerte. Es posible que una garantia
parcial de esa indole, ya sea para préstamos o bonos, atraiga a los donantes, puesto
que les permite aumentar los recursos privados, prorrogar los vencimientos y reducir
el costo de los fondos. Cuando no se dispone de ese tipo de garantias la recaudacion
de fondos municipales a largo plazo depende esencialmente de que haya méas con-
fianza en los mercados financieros locales y se creen mecanismos que permitan co-
mercializar instrumentos financieros?’.
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VI.

44. En zonas rurales y asentamientos urbanos improvisados la experiencia de-
muestra que la movilizacion de recursos a nivel comunitario, tanto en efectivo como
en especie, puede ser una opcion importante para ampliar la infraestructura de
abastecimiento de agua y saneamiento. Los programas de microcrédito y los fondos
de crédito renovable pueden desempefiar una doble funcién: por un lado, ayudar a
los hogares a financiar conexiones de aguay, por el otro, financiar a pequefios pro-
veedores de servicios de abastecimiento de agua, ya sean organizaciones no guber-
namentales 0 empresas privadas, para que amplien y mejoren sus servicios?8. Sin
embargo, més alla de una inversién a muy pequefia escala, €l microcrédito no resul-
tara suficiente y debe haber otros servicios de financiamiento para los multiples
proyectos de abastecimiento de agua a pequefia escala a los que probablemente ha
de corresponder una porcion considerable de la inversion en ese sector en zonas ru-
ralesy ciudades pequefias. Un planteamiento prometedor que cuenta con el apoyo de
un banco regional de desarrollo es el del Servicio chino de financiamiento de in-
fraestructura para el abastecimiento de agua, por el que se conceden préstamos, sin
garantia estatal, a una sociedad de cartera de inversiones con sede en Shangai para
financiar proyectos municipales a pequefia escala que supondrian un costo excesivo
para el Banco Asiatico de Desarrollo si los tuviera que tramitar por separado?°.

Avanzar hacia un marco de accion

45. En las secciones anteriores se han delineado muy diver sas opciones de po-
litica y medidas para salvar los obstaculos que impiden la consecucién de los
objetivos y metas relativos al agua acordados en el Plan de Aplicacién de las
Decisiones de Johannesburgo. En ningln caso son exhaustivas. Habida cuenta
que las circunstancias y las prioridades pueden ser distintas, a menudo en gra-
do sumo, entre paises e incluso entre regiones dentro de un mismo pais, esta
claro que no existe una solucién aplicable a todos los casos y l0s gobiernos que-
rran elaborar sus propias estrategias, sobre la base de la experiencia adquirida
pero también tomando nuevos rumbos con planteamientos innovadores.

46. Los gobiernos nacionales, en colaboracion con municipios y gobiernos lo-
cales, son los responsables principales de la ordenacién de los recur sos hidricos
y el abastecimiento de agua potable salubre a la poblacién, aunque no todos
pueden lograr este objetivo sin la estrecha cooperacion de la comunidad inter-
nacional. Todos ellos desempefian una funcién fundamental. A nivel nacional,
como muestra de un fuerte compromiso politico, pueden reconocer el acceso al
agua como derecho bésico en la legislacién nacional, incluir el abastecimiento
de agua en estrategias y programas nacionales de reduccién de la pobreza,
asignar mayores recur sos en los presupuestos nacionales a las inversiones en el
sector del agua, destinar asistencia oficial para el desarrollo para atender las
necesidades mas urgentes en zonas rurales y asentamientos ur banos improvisa-
dos y crear un entorno solido y propicio para recaudar fondos a bajo costo y
largo plazo para el sector del agua, incluso alentando alianzas entre |los sectores
publicoy privado.

47. A fin de apoyar la accién de los gobiernos de los paises, la comunidad in-
ternacional de donantes puede aumentar significativamente el volumen total de
asistencia oficial para el desarrollo y la cantidad asignada al abastecimiento de
agua y saneamiento y a la ordenacién de los recursos hidricos; proporcionar
parte considerable de la financiacion mediante soluciones para el abastecimiento
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de agua a fin de asistir a comunidades ruralesy urbanas pobres; mejorar la co-
ordinacion de las iniciativas de los donantes en el sector del agua a nivel nacio-
nal; apoyar la formacion de capacidad en instituciones y organizaciones rela-
cionadas con €l sector del agua a todos los niveles en los paises en desarrollo y
los paises de economia en transiciéon o concebir nuevos mecanismos de financia-
cion para atender las necesidades de inversion a mas pequefia escala para pro-
yectos de abastecimiento de agua en zonasruralesy ciudades pequefias.

48. Lasautoridades localesy las organizaciones comunitarias ocupan un lugar
de vanguardia en el abastecimiento de agua y la ordenacién de los recursos hi-
dricos. Entre las opciones de que disponen los gobiernos para mejorar la gestion
local del sector seincluyen reconocer la funcién, las obligacionesy las atribucio-
nes de las autoridades locales y las or ganizaciones comunitarias en la legislacion
nacional de aguas; reforzar la capacidad de gestion y técnica de las entidades lo-
cales como parte integral de la descentralizacion de la gestion del sector del
agua; asegurar capacidad suficiente a nivel local para movilizar recursos a fin
de atender las necesidades de funcionamiento y mantenimiento y de inversién de
los sistemas locales de abastecimiento de agua y alentar, mediante reformas del
mar co regulador de ser necesario, una participacion mas activa de los abastece-
dores privados, incluidos los pequefios abastecedores, en el abastecimiento de
agua local, con el respaldo de un sistema regulador adecuado para hacer cum-
plir las normas de calidad del aguay cerciorar se de que ésta sea asequible.

49. Los gobiernos pueden considerar diversas opciones de politica a fin de
ampliar y mejorar el alcance del abastecimiento urbano de agua. Mientras las
empresas de servicios publicos de agua sigan siendo los principales abastecedo-
res en las zonas urbanas, se puede mejorar su gestion mediante la formacion de
capacidad técnicay de gestion, incluso para la planificaciéon de redes, las finan-
zas, la administracion, la medicién y el cobro de facturas y el mantenimiento;
convertir a las empresas de servicios publicos en sociedades anénimas o intro-
ducir otras reformas en su gestion para darles mayor autonomia en la toma de
decisiones en cuanto, a la fijacion de tarifas, el personal, las adquisiciones, etc.;
fomentar la competencia en aspectos de la industria del agua que no sean obje-
to de un monopolio natural; dar acceso asequible a los pobres mediante la re-
gulacion de las estructuras tarifarias o subsidios para destinatarios especificos
(incluso, cuando proceda, para el costo de la primera conexién). Para que €l
servicio llegue a esas comunidades pobres, en muchos casos asentamientos im-
provisados, que alin no estan conectados a la red de abastecimiento, cabe consi-
derar una combinacién de medidas, entre ellas poner a disposiciéon de organiza-
ciones comunitarias y pequefios abastecedores privados financiaciéon en condi-
ciones favorables para inversiones en infraestructura de bajo costo; trabajar
con organizaciones comunitarias para regularizar los titulos de propiedad de
lastierrasy dar seguridad en su tenencia a fin de aumentar los incentivos a los
hogares para invertir en el abastecimiento de agua y saneamiento y liberar fon-
dos de bancos comerciales o preparar planes, incluso para movilizar fondos, a
fin de hacer llegar la red de abastecimiento a asentamientos de esa indole de
maner a escalonada.

50. Junto a los asentamientos urbanos improvisados, el abastecimiento rural
de agua merece ocupar un lugar prioritario en los programas de financiacion
de los gobiernos de los paises y los donantes. El apoyo a iniciativas locales en-
cabezadas por organizaciones comunitarias, con la debida participacion de la
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mujer, contribuye enormemente a la sostenibilidad del proyecto. Al ser las
principales portadoras de agua, es probable que las mujeres sean las mas inte-
resadas en asegurar el funcionamiento y mantenimiento efectivos de una fuente
de abastecimiento de agua conveniente y salubre. En muchos casos las organi-
zaciones comunitarias podrian aprovechar el apoyo a la formacién de capaci-
dad, ambito en que las or ganizaciones no guber namentales pueden desempefiar
una valiosa funcién. El aprovechamiento de los conocimientos locales permite
formular planes técnicosy arreglos de gestion aptos para las circunstancias del
hogar. Convendra normalizar en cierto grado los equipos de manera que haya
economias de escala en la produccion o adquisiciéon de piezas y componentes y
en la capacitacion de técnicos de mantenimiento. A esos efectos es muy aconse-
jablela coordinacion entre donantesy gobiernos. Ademas, el apoyo financieroy
técnico a los pequefios abastecedores privados puede servir para ampliar el ac-
ceso al agua en las zonasrurales.

51. Aunque la ordenacion integrada de los recursos hidricos proporciona un
marco util para hacer frente a los problemas de ordenacién del agua, muchos
gobiernos no han distribuido aun las funciones entre las instituciones para co-
ordinar la formulacion de planes de ordenacion integrada y los donantes tal vez
tengan que redoblar los esfuerzos por dar asistencia financiera y técnica sufi-
ciente en apoyo del proceso. Una mayor flexibilidad ayudaria a las instituciones
encargadas de la asignacion del agua a adaptarse a los cambios en la demanda,
mientras que el disefio institucional y la regulaciéon resultantes mediante un
proceso de consulta contribuiria a asegurar que las normas de asignacion y la
remuneracion por las transferencias de derechos relativos al agua sean y se
consideren justas. La ordenacion integrada de los recursos hidricos pueden
ofrecer una base sblida para un sistema eficaz de alerta, prevenciéon y mitiga-
cion de desastres relacionados con el agua.

52. La palitica nacional y las medidas financiadas por donantes pueden contri-
buir significativamente al uso eficiente del agua; entre ellas revisten particular
importancia las politicas relativas al sector agricola, que ocupa un lugar predo-
minante entre los usuarios de agua. Entre las opciones posibles se incluyen re-
formar subsidios que alienten el despilfarro de agua, incluso para las aguas de
riego, el combustible y la electricidad utilizados en el bombeo de agua, los insu-
mos complementariosy la produccion agricola; apoyar mejoras de la infraestruc-
tura de transporte de agua; conceder créditos a bajo costo a agricultores para
tecnologias de riego a pequefia escala en que se utilice el agua en forma eficiente;
prestar asistencia técnica a agricultores para incorporar practicas optimas de
ordenacion del agua en el campo e investigar la posibilidad de desarrollar varie-
dades de plantas que requieran menos agua y sean mas resistentes a las sequias.
Con respecto al uso del agua en la industria, una aplicacién mas estricta de los
principios de “el usuario paga” y “quien contamina paga” alentarian la conser-
vacion y el reciclaje del aguay el tratamiento de las aguas residuales.

53. El aumento de la asistencia internacional para el desarrollo relacionada
con €l agua es esencial para salvar la brecha financiera en ese sector. Cabria
estudiar la posibilidad de ampliar el componente de subvencién, con el objetivo
concreto de atender a las poblaciones mas necesitadas. Ademas, los gobiernos
disponen de otras opciones de financiacion, no todas igualmente viables en to-
das partes. Entre ellas se incluyen aumentar los ingresos procedentes de los
impuestos y las tarifas que pagan los usuarios, en particular para cubrir los
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gastos de funcionamiento y mantenimiento; obtener crédito a largo plazo y fi-
nanciacion mediante emision de acciones para ampliar la red de abastecimiento
de agua; concebir nuevos arreglos de financiacion a bajo costo para sistemas de
abastecimiento de agua a pequefia escala mediante, por ejemplo, servicios de
financiacion destinados exclusivamente al agua y el endeudamiento conjunto de
muchos proveedores de servicios o autoridades locales; fomentar las alianzas
entre los sectores publico y privado a fin de megjorar la gestiéon de las empresas
de servicios publicos de agua y asignar nuevos y mayores recursos financieros
al sector del agua.

54. Promover la consecucion de los objetivos y las metas relativos al agua si-
gue siendo una de las tareas fundamentales de diver sos organismos de las Na-
ciones Unidas y otras muchas organizaciones y redes internacionales. Una ma-
yor cooperacion y coordinacion entre esas iniciativas redundara en una mayor
coherencia y efectividad. Ello es también aplicable a la tarea de movilizar los
consider ables recursos financieros y técnicos complementarios que resultan im-
prescindibles para lograr los objetivos en la materia. El fortalecimiento del
programa mundial de vigilanciay de los sistemasy la capacidad de vigilancia 'y
evaluacion en el plano nacional mediante la asistencia técnica es fundamental
para poder evaluar los avances realizados con respecto a los objetivos relativos
al aguay el saneamiento.

55. Si bien se trata de un desafio de enormes proporciones, hay motivos fun-
dados para ser optimistas. La atencion de la comunidad internacional esta cen-
trada en las medidas necesarias para lograr el objetivo del Plan de Aplicacién
de las Decisiones de Johannesburgo relativo al abastecimiento de agua potable
salubre (y los objetivos conexos relativos al saneamiento y la mejora de las con-
diciones de vida de los habitantes de tugurios), como parte de una amplia cam-
pafia para acelerar la consecucion de los objetivos de desarrollo del Milenio. En
un momento en que varios donantes fundamentales, han acordado objetivos su-
jetos a plazos, se estaria generando un impulso para la consecucion de los com-
promisos de Monterrey sobre asistencia para el desarrollo. Los gobiernos son
mucho mas conscientes de lo que tienen que hacer en materia de reformas poli-
ticas, presupuestarias e institucionales para movilizar recur sos nacionales com-
plementarios y apoyo externo. En muchos casos se ha concedido mayor auto-
nomia a las autoridades locales y, quiza en menor proporcion, control sobre los
recursos. Los profesionales conocen bien las posibles soluciones y las comuni-
dades, las organizaciones no gubernamentales y el sector privado local han ad-
quirido una valiosa experiencia en la prestacion de servicios de abastecimiento
de agua que se puede aprovechar en colaboracién con los gobiernos. Se estan
utilizando instrumentos innovadores a fin de conseguir financiacion a bajo cos-
toy largo plazo para infraestructura destinada a la ordenacion del agua o para
otros fines.
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Notas

1 Son miembros del Comité de las Naciones Unidas sobre recursos hidricos las siguientes
organizaciones: la Institucién de las Naciones Unidas parala Agriculturay la Alimentacion (FAO),
el Organismo Internacional de Energia Atémica (OIEA), el Fondo Internacional de Desarrollo
Agricola (FIDA), la Conferencia Internacional sobre Sistemas de Alerta Temprana para la
Reduccién de los Desastres Naturales, la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio
y Desarrollo (UNCTAD), el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el
Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de las Naciones Unidas, la Comision
Econdmica de las Naciones Unidas para Africa (CEPA), la Comisién Econdmica de las Naciones
Unidas para Europa (CEPE), la Comision Econémica de las Naciones Unidas para América
Latinay el Caribe (CEPAL), el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA), la Comision Econdmicay Social paraAsiay el Pacifico (CESPAP), la Organizacion
de las Naciones Unidas para la Educacion, la Cienciay la Cultura (UNESCO), la Comision
Econémicay Social paraAsia Occidental (CESPAO), el Programa de las Naciones Unidas paralos
Asentamientos Humanos (ONU-Habitat), la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
paralos Refugiados (ACNUR), el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), la
Junta de Desarrollo Industrial (ONUDI), la Universidad de las Naciones Unidas (UNU), €l Programa
de Evaluacién de los Recursos Hidricos del Mundo, el Banco Mundial, la Organizacion Mundial
de la Salud (OMS) y la Organizacion Meteorol6gica Mundial (OMM).

2 Véase WHO/UNICEF Joint Monitoring Programme website (http://www.wssinfo.org/en).

3 Segun la Carta de Derechos de la Constitucion de Sudéfrica (articulo 27 1) b)), “Todos tienen
derecho de acceso a agua suficiente”.

4 The challenge of Sums: Global Report on Human Settlements 2003 (publicacion de ONU-

Habitat, nimero de venta: 04.111.Q.I).

5 Division de Poblacion del Departamento de Asuntos Econdémicosy Sociales de las Naciones Unidas
(2004), “World Urbanization Prospects, the 2003 Revision”, cuadro 6.

6 Segln datos del Banco Mundial, mas de la mitad de los proyectos privados de agua y
saneamiento y tres cuartas partes de las inversiones han ido a solo seis paises, entre ellos la
Argentinay el Brasil; véase |a Base de datos del proyecto sobre la participacion privada en
infraestructuras del Banco Mundial.

7 V éase “Reforming the Water Sector” en Reforming Infrastructure: Privatization, Regulation and
Competition, Banco Mundial (2004), Washington D.C.

8 Lamayor parte de los datos empiricos parecen indicar que la elasticidad-ingreso representativa
de la demanda de agua por parte de |os hogares es de hecho reducida: véase J. M. Daluisen, R. J.
G. M. Florax, H. L. F. M. G. de Groot y P. Nijkamp (2001) “Price and Income Elasticities of
Residential Water Demand”, Tinbergen Institute discussion paper T12001-057/3, Amsterdam.

9 Con el tiempo, el aumento de larenta per cépitatenderia a reducir la magnitud de los subsidios
y aligerar las presiones sobre el presupuesto.

10 Un gjemplo es el sistema descentralizado para las infraestructuras y las nuevas tecnologias

establecido por la Sociedad de Financiacion del Desarrollo de Infraestructuras de laIndiaafin
de proporcionar “acceso al ultimo tramo” de infraestructuras basicas, entre ellas el
abastecimiento de agua; véase M. Mehta, Meeting the Financing Challenge for Water Supply
and Sanitation. Incentives to Promote Reforms, Leverage Resources and | mprove Targeting,
Banco Mundial, Programa de Aguay Saneamiento, Washington D.C., 2003.

11 A pesar de la funcién que desempefian |os pequefios abastecedores de agua, en los Ultimos

decenios los gobiernos han favorecido a las grandes sociedades de aguas y 10s resultados siguen
siendo insatisfactorios. Muchos hogares de bajos ingresos compran el agua a pequefios
abastecedores y parece |6gico pensar que las medidas encaminadas a mejorar sus servicios y
rebajar sus costos beneficiarian alos pobres.

12 Programa de Aguay Saneamiento, Focus on Maharashtra: Alternative Management Approaches

for Village Water Supply Systems, field note, enero de 2004.
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Normalmente, un sistema de recogida de agua de lluvia consta de tres elementos basicos: el
sistema de recogida, el sistema de transporte y el sistema de almacenamiento. Los sistemas de
recogida pueden ir desde tipos simples dentro de un hogar hasta sistemas més grandes en |os que
una cuenca extensa envia agua a un embal se, donde se acumula.

http://www.unep.or.jp/ietc/publications/ur ban/urbanenv-2/index.asp.

En el Chad, por ejemplo, la elaboracién del plan de ordenacion integrada de |os recursos
hidricos comenzé en 1999 y finalizo y se aprobd a nivel nacional en 2003. Se crearon por
decreto dos comités nacionales para supervisar la labor, uno técnico integrado por diez
directores de departamentos técnicos y representantes de las principal es entidades y uno
estratégico integrado por ministros, municipios y representantes el ectos (véase también
http://www.un.org/esa/sustdev/tech_coop/sdea/index.html).

Las reformas actuales en la ordenacion de |os recursos hidricos propician una estructura mas
democréticay responsable. No obstante, existe el riesgo de que pequefios grupos de usuarios
influyentes se arroguen la adopcion de decisiones en perjuicio de grupos mas vulnerables. Asi
pues, deben adoptarse las medidas necesarias para dar poder a los grupos mas vulnerablesy
alentar su participacion.

Ejemplos extraidos de Frank Rijsberman, 2004, “The Water Challenge”, elaborado por
Copenhaguen Consensus Project, revisado el 3 de mayo. Segun los célculos de la organizacién
no gubernamental de los Estados Unidos que ayudo a desarrollar las bombas accionadas por
pedal, en Bangladesh se han vendido aproximadamente 1,2 millones.

Projected Water Scarcity by 2025: Instituto Internacional de Ordenacién de los Recursos
Hidricos, Sri Lanka.

Véase H. Bjornlund y J. McKay, 2002, “ Aspects of water markets in developing countries:
experiences from Australia, Chile and the United States”, Environment and Devel opment
Economics, vol. 7.

Las enfermedades que se propagan por el aguay que tienen su origen en la contaminacion fecal
de las aguas superficiales y subterraneas siguen siendo una de las principal es causas de
mortandad y morbilidad en los paises en desarrollo. Se calcula que 3 millones de personas
mueren al afio en los paises en desarrollo como consecuenciade ladiarreay el colera, en su
mayoria nifios menores de 5 afos.

Un buen ejemplo de la cooperacion regional en Asiay el Pacifico es el Comité de Tifones, que
abarca el Asia Central y Sudoriental y el Pacifico Septentrional. Se estableci6 conjuntamente en
1968 bajo los auspicios de la CESPAPy la OMM para coordinar la prediccion y vigilancia de
los tifones. EI Comité ofrece asesoramiento a fin de mejorar la prediccion y la preparacion de
las comunidades, fomenta la investigacion y la capacitacion y facilita la blsqueda de fuentes de
financiacion.

La metodologia de |a contabilidad de los recursos hidricos proporciona a las autoridades y los
usuarios una base para adoptar decisiones informadas que comprendan diversos sectores. Su
elemento més importante es lainteraccion entre dos sistemas (el del usuario, representado por la
economia, y el del recurso hidrico) en un territorio de referencia que puede ser un pais, una
region o una cuenca fluvial.

Asociacion Mundial para el Aguay Consejo Mundial del Agua, Financing Water for All: Report
of the World Panel on Financing Water Infrastructure, 2003. En los célculos se incluyen el agua
potable, el saneamiento y la higiene, el tratamiento de aguas residuales municipales, los vertidos
industriales, la agriculturay la proteccion ambiental.

Estadisticas extraidas de |a base de datos del sistema de notificacion de |os paises acreedores
gue llevala Direccién de Cooperacion para el Desarrollo de la Organizacién de Cooperacion y
Desarrollo Econdmicos.

Cambridge Economic Policy Associates, “ Funding Johannesburg-Beyond the Rethoric:
Delivering the Water and Sanitation Targets”, documento de debate, 2003.

http://www.attra.org/guide/dwsrf.htm.
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27 Banco Interamericano de Desarrollo, “Municipal Bond Market Development in Developing
Countries: The Experience of the U.S Agency for International Development”, Documentos de
trabajo sobre finanzas, Washington, D.C., 1997.

28 |_os programas de microcrédito y los fondos de crédito renovable han resultado ser instrumentos
importantes para el alivio de la pobreza en el mundo. La experiencia demuestra que surten
efectos positivos en la adquisicion de bienes por parte de comunidades e individuos.

29 http://english.people.com.cn/200207/04/eng20020704_99086.shtml.
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