NOTA DE POLITICA

Espafiol

Abriendo las puertas al desarrollo
social y al crecimiento economico:
de qué manera puede contribuir
un enfoque mas integrado acerca

del agua

¢Problemas hidricos tales como inundaciones, sequias 0 una mayor com-
petencia por los limitados recursos disponibles estan entorpeciendo la
capacidad de su pais para satisfacer los objetivos de desarrollo socioe-
conomico establecidos? jEsta luchando su pais por ofrecer servicios de
saneamiento y de suministro de agua rentables? ;Fracasan sus estrate-
gias actuales orientadas a reducir la pobreza de las zonas rurales, la inse-
guridad alimentaria, la mortalidad infantil y el deterioro del medio ambi-
ente? Entonces, la adopcion de un enfoque mas integrado respecto al
desarrollo y gestion de los recursos hidricos, a través de una estrategia de
optimizacion del agua puede serle de ayuda.

Una estrategia de gestion integrada de los recursos hidricos (GIRH)
puede constituir una herramienta util para abordar retos de desarrollo
especificos y optimizar el empleo del agua en la consecucidn de objetivos
sociales, economicos y ambientales. No hablamos unicamente del agua.
Hay otros sectores que también estan implicados y, conforme la demanda
de agua aumenta a la par que la poblacidn, el cambio climatico y la con-
taminacion de recursos explotables, los responsables politicos deberian
interesarse de forma activa por los planteamientos que rigen las deci-
siones en el ambito del agua, asi como acerca del impacto que sus propias
decisiones ejercen sobre los recursos hidricos de su pais.

A fin de estimular la adopcién de un enfoque mas estratégico y sostenible respecto
alos recursos hidricos, la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible (WSSD)
de 2002 inst6 a todos los paises a elaborar para finales de 2005 estrategias' de
GIRH y de aprovechamiento del agua.

La meta fijada por la WSSD puede ofrecer una oportunidad de oro y servir
como catalizador hacia un cambio positivo, o bien quedarse simplemente en papel
mojado. Ello depende de los siguientes factores: 1) que el proceso implique o no a
las miés altas instancias politicas y goce del apoyo vy la participacién de dentro y
fuera del sector relacionado con el agua; 2) que ponga los cimientos de un proceso
continuado para una toma de decisiones mas coordinada entre diversos sectores y
niveles; 3) que implique a distintos actores en momentos clave y 4) que garantice
un plan de aplicacién realista donde se incluya una clara definicién de los dife-
rentes roles y responsabilidades, una adecuada estrategia financiera, posibilidades

' Global Water

| Partnership

' El enunciado especifi-
co de la meta fijada por
la WSSD es “planes
para la gestion integra-
da de recursos hidricos
y aprovechamiento del
agua" Hemos optado
por emplear el término
"estrategia” en lugar de
"plan” para hacer hin-
capié en la naturaleza
dindmica y orientada al
cambio de este proceso.
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ancias difi-

os hicieron
comprender gradual-
mente que es impres-
cindible aplicar una
gestion integrada de
los recursos hidricos y
coordinar los usos
doméstico, industrial

y ecoldgico del agua.

Excmo. Sr. Shucheng
Wang, Ministro de Recur-
sos Hidrogrdficos de China

de capacitacidn, y sistemas para supervisar los avances y realizar ajustes en respuesta a las condi-
ciones cambiantes.

Las razones para un enfoque mas integrado

La adopcidon de un enfoque integrado en el desarrollo y gestién de los recursos hidricos puede
aproximarnos a objetivos tales como la reduccion de los niveles de pobreza, el afianzamiento del
suministro alimentario, el impulso econémico y la proteccién de los ecosistemas. También puede
ayudarnos a afrontar més eficazmente los retos especificos relacionados con el agua, como, por
ejemplo, el control de las inundaciones, la mitigacion de los efectos de la sequia, la eliminaciéon de
las enfermedades transmitidas por el agua, la administracion de cuencas fluviales transfronterizas y
la respuesta a la demanda incrementada de agua. ; Como puede hacer esto la GIRH? Bésicamente,
considerando el agua dentro de un contexto hidrolégico y de desarrollo sostenible mas amplio de
lo que por lo general permiten los tradicionales enfoques sectoriales.

Buscar un equilibrio

El anilisis de un problema o recurso concreto dentro de un marco estrechamente delimitado
facilita enormemente el proceso de toma de decisiones, pero en algunos casos, a costa de su efica-
cia, rendimiento, equidad social y puro sentido comun. El hecho es que el agua constituye un
recurso integrado, queramos o no reconocerlo en nuestras estructuras de gobierno. Las politicas
hidrologicas ejercen un impacto sobre el desarrollo y, al mismo tiempo, las politicas macro-
econdmicas influyen en la sostenibilidad del uso del agua. Las decisiones sobre el uso de tierras
tomadas rfo arriba repercuten en la disponibilidad del agua rio abajo y las resoluciones en la

Cuadro 1. ¢En qué consiste un enfoque de GIRH?

4 N\
El enfoque de GIRH fomenta el desarrollo y gestion coordinados de los recursos de agua, tierra y otros asociados con el
objetivo de optimizar de un modo equitativo los beneficios socioecondmicos resultantes sin menoscabo de la sostenibili-
dad de los ecosistemas vitales.

Ello implica una mayor coordinacion en el desarrollo y gestion de:
e tierras y agua,
® aguas superficiales y subterraneas,
e cuenca fluvial y entornos costeros y marinos adyacentes, e
e intereses rio arriba y rio abajo.
Ahora bien, como indica la anterior definicion, la GIRH no consiste Unicamente en la gestion de recursos fisicos, sino
que incluye también la reforma de los sistemas humanos para que las personas - mujeres tanto como hombres -
puedan obtener beneficios sostenibles y equitativos de esos recursos.
En la definicidn de politicas y planificacion, la adopcion de un enfoque de GIRH requiere que:
e el desarrollo y gestion de recursos hidricos tengan en consideracion los multiples usos del agua y las diversas
necesidades humanas al respecto;
® |as partes interesadas puedan implicarse en la planificacion y gestion del agua, garantizando en especial la partici-
pacion de mujeres y colectivos de pocos recursos;
® |as politicas y prioridades consideren la repercusion sobre los recursos hidricos, incluyendo la relacion mutua exis-
tente entre las politicas macroecondmicas y el desarrollo, gestion y empleo del agua;
® |as decisiones relacionadas con el agua adoptadas a nivel local o de cuenca hidrografica estén alineadas con la
consecucion de objetivos nacionales mas amplios, o que por lo menos no las contrapongan;
® |a planificacion y estrategias alrededor de los recursos hidricos se integren en objetivos sociales, econémicos y
ambientales mas amplios.
\. /




gestion del agua influyen en el deterioro del suelo. La lista puede
hacerse mucho mas larga. Teniendo en cuenta los numerosos y
complejos vinculos entre las actividades que afectan y se ven afec-
tadas por cémo se desarrollan y gestionan los recursos hidricos,
parece pertinente adoptar un enfoque mas coherente e integrado.
La clave consiste en hallar el equilibrio entre un enfoque total-
mente integrado que amenace con quedarse estancado debido a su
complejidad, y una estrategia en la que cada sector busque ciega-
mente el fomento de sus intereses muy especificos, sin consi-
deracién por los impactos y oportunidades mas amplias. En la practi-
ca, conseguir ese equilibrio conlleva el que los responsables politicos
otorguen a los aspectos hidricos un lugar adecuado entre las priori-
dades nacionales. Se necesita una mayor “conciencia sobre el agua”
ala hora de definir politicas econdémicas y politicas para los sectores
relacionados con el agua, asi como el establecimiento de canales de
comunicacién mas eficaces y una toma de decisiones compartida
entre agencias gubernamentales, organizaciones, grupos de intereses

y comunidades.

Hacer frente al "vacio del agua”

para un desarrollo sostenible

El agua es un factor clave en la generacién de mdios de vida en los
entornos rurales, el cultivo de alimentos, la produccion de energia,
el impulso a la industria y al sector servicios y para asegurar la inte-
gridad de los ecosistemas y de los bienes y servicios que éstos pro-
porcionan. Los paises deben ser capaces de garantizar el suministro
fiable y de ficil acceso de agua no contaminada de modo a mejorar
las condiciones sanitarias y de salud, reducir la mortalidad infantil y
promover socialmente a la mujer. Actualmente existe un consid-
erable “vacio” entre dichas necesidades de agua y la capacidad de la
mayoria de los paises para satisfacerlas. Los 1.100 millones de per-
sonas que carecen de suministro de agua potable y los 2.600 mil-
lones que no disponen de instalaciones sanitarias adecuadas
estarfan sin duda de acuerdo con esta afirmacion.

Para resolver este “vacio del agua”, los paises deben invertir en la
mejora de la gestion de los recursos hidricos ya existentes y en la
construccién de nuevas infraestructuras de agua: cafierfas, pozos,
alcantarillado, sistemas de irrigacion, plantas de tratamiento, plantas
hidroeléctricas e instalaciones de almacenamiento. En la mayor
parte de los paises, ello significa superar un considerable “vacio de
financiacién”. Las opciones de dichos paises consisten en hallar mas

capital o buscar formas de optimizar el uso del dinero disponible. Lo més probable es que se
aplique una combinacién de ambas opciones y el enfoque de GIRH puede ser util con ambas.
Puede contribuir a rendir un mayor beneficio —social y econdémico— de las inversiones actuales y

futuras y ayudar a los paises a atraer la financiacion de la que precisan para la mejora de gestion e

infraestructuras.

Solucionando problemas

Muchos paises sufren problemas relacionados con los recursos hidricos que se antojan insolubles
con los tradicionales enfoques unisectoriales. Algunos ejemplos: sequia, inundaciones, ago-
tamiento de aguas subterrdneas, enfermedades de transmision por agua, deterioro de suelos y

aguas, dafio progresivo de los ecosistemas, pobreza cronica en dreas rurales y escalada de conflictos

Cuadro 2. ;{De qué manera puede ayudar un
enfoque de GIRH a la optimizacion del uso de

los escasos recursos naturales y financieros?

-

e Contribuye a garantizar la coordinacion de las inver-
siones entre distintos sectores, produciendo mejores
resultados de lo que hubiera sido posible con un
enfoque sectorial unico.

® Realza las oportunidades que con frecuencia quedan
oscurecidas por los planteamientos sectoriales. Por
ejemplo, el examen conjunto de las necesidades del
hogar en cuanto a agua corriente e instalaciones sani-
tarias y la sequridad del suministro alimentario puede
dar lugar a maneras mas eficaces de proporcionar
agua para uso domeéstico, industrias rurales, cultivos,
ganado, acuicultura, en sistemas de “uso unico", a
menudo por un costo adicional muy reducido.

® Ayuda a evitar inversiones equivocadas y costosos
errores. La toma de decisiones basada exclusivamente
en una vision sectorial de corto plazo puede resultar
en errores muy caros, en forma de beneficios no
sostenibles, consecuencias inesperadas y oportu-
nidades perdidas.

® Contribuye a disminuir las repercusiones negativas del
desarrollo socioecondmico asociado a un desarrollo
no sostenible y el elevado costo que implica la
reparacion del consiguiente perjuicio ambiental. Por
ejemplo, se calcula que el costo anual de las labores
de saneamiento de terrenos y aguas deterioradas
asciende en Asia a unos 35.000 millones de USD. En
Estados Unidos, se ha asignado un presupuesto de
10.000 millones de USD sdlo para la restauracion de
los humedales de Everglades.

® Promueve una distribucion mas estratégica del agua
con una politica de asignacion dentro de un amplio
contexto de objetivos sociales, econdmicos y
medioambientales, en lugar de dejar que dicha conce-
sion venga determinada por los intereses de sectores
especificos.

‘ ‘ Los graves defectos en
la ‘gobernabilidad’ de
los recursos hidricos
globales impiden su
capacidad de generar y
atraer financiacién.
Informe “Financiando
agua para todos” del Panel
Mundial sobre Financia-
miento para la Infraestruc-
tura del Agua, 2003




Cuadro 3. Las 13 areas clave de cambio del GIRH

4 A
El entorno de capacitacion

1. Politicas - definicion de objetivos para el aprovechamiento, proteccion y conservacion del agua.

2. Marco legislativo - normas a seguir para la consecucion de las politicas y objetivos.

3. Financiacion y estructuras de incentivos - asignacion de recursos financieros destinados a satisfacer
las necesidades de agua.

Responsabilidades institucionales
4. Creacion de un marco organizativo - formas y funciones.
5. Capacitacion institucional - desarrollo de recursos humanos.

Instrumentos de gestion
6. Evaluacion de recursos hidricos - comprension de los recursos y necesidades.
7. Planificacion de GIRH - combinacion de opciones de desarrollo, aprovechamiento de recursos e interaccion humana.
8. Gestion de demanda - empleo mas eficaz del agua.
9. Instrumentos de cambio social - fomento de una sociedad civil con una mayor conciencia respecto al agua.
10. Resolucion de conflictos — gestion de litigios, distribucidn equitativa de los recursos hidricos.

11. Instrumentos de regulacion - asignacién y limitacion del uso del agua.

12. Instrumentos econdmicos - utilizacion del valor y los precios para una maxima eficacia y equidad.
13. Gestion e intercambio de informacidon - ampliacion de conocimientos para una mejor gestion del agua.

por los recursos de hidricos. ;Por qué resultan tan dificiles de resolver estos problemas? Porque su
solucién con frecuencia se encuentra més alld del drea de competencia de las instancias ptiblicas a
cargo y requieren la colaboracién de numerosos sectores. El enfoque de GIRH ofrece la oportu-
nidad de abordar estos problemas de una manera més eficaz, identificando las causas primarias y
soluciones mis alld de cualquier recinto sectorial. También puede ayudar a evitar el fenémeno tan
frecuente de que la resolucion de un problema dentro de un sector cause dificultades en otro.

La mayoria de los paises que han llevado a cabo una evaluacion honesta de la situacién actual
de sus recursos hidricos y han optado por orientarse hacia un enfoque mas integrado, han llegado
ala conclusién de que los planteamientos meramente sectoriales resultaban fallidos en un conjun-
to de dmbitos fundamentales. En Malasia, la aproximacion a un enfoque mds integrado vino
inspirada por la urgente necesidad de controlar las inundaciones y la contaminacién, proteger sus
valiosos ecosistemas y distribuir el agua de un modo maés efectivo al objeto de impulsar el creci-
miento econémico. En Yemen, esta iniciativa se encuadré en una serie de reformas econdmicas,
financieras y administrativas disefiadas para sacar al pais del borde del colapso. En Costa Rica, el
alto costo de las inundaciones, los conflictos permanentes entre los usuarios de aguas y el deterioro
de los sistemas forestales y costeros que amenazaban al sector turistico del pais, urgieron a la
busqueda de nuevas soluciones y a la adopcién de un enfoque de GIRH.

Estos paises y otros han reconocido que para enfrentarse eficazmente a dichos retos de desarrol-

lo precisan hacer las cosas de forma diferente mediante la adopcién de un enfoque mas integrado.

Una estrategia para provocar y guiar el cambio

El proceso de creaciéon de una GIRH y una estrategia de eficiencia hidrica ofrece una oportu-
nidad a los paises para implementar un enfoque coherente destinado a la mejora del modo en que
desarrollan, gestionan y aprovechan los recursos hidricos con el fin de promover las metas de
desarrollo sostenible y satisfacer los desafios de desarrollo.

Algunos paises quizd prefieran empezar considerando las distintas formas en que el desarrollo y
gestion de los recursos hidricos pueden contribuir a promover u obstaculizar sus objetivos de pro-
greso. Otros tal vez opten por un enfoque mas dirigido y se centren en problemas especificos rela-
cionados con el agua que supongan un impedimento para el desarrollo.

Otros paises, por su parte, decidirdn establecer estrategias nuevas partiendo de cero. Algunos

¢ ¢ Sinun enfoque integra-

do, nos podemos ver
abocados a una marafia
de problemas. Pero si lo
aplicamos, estaremos en
disposicién de generar
una cascada de progre-
so. Hay que recordar,
no obstante, que
aunque se pueda hacer
mucho a nivel interna-
cional —, por ejemplo,
mediante ayudas y aso-
claciones estratégicas—,
las acciones relativas a la
gestion hidrica, instala-
ciones de saneamiento
y acuerdos deben lle-
varse a cabo a nivel
nacional y local: una
administracién ptblica
eficaz, una gobernabili-
dad inclusiva que
implique a las comu-
nidades y un compro-
miso genuino en pro de

la equidad.

Kofi Annan, Secretario
General de Naciones Unidas



Tabla 1. Propuesta de configuracion de funciones y responsabilidades en la formulacion de una estrategia

Gobierno nacional

Comité de direccion

(grupo con una amplia representacion)

Equipo de gestion

(grupo de profesionales cualificados)
Institucion facilitadora, en los casos aplicables
(por ejemplo, ONG nacionales, asociaciones
regionales o internacionales en el ambito del agua
[GWP] o equipos locales de la ONU)

€ € ...1a WSSD evidencié

que el agua no sélo es
la mas basica de las
necesidades, sino tam-
bién el nicleo del
desarrollo sostenible y
el elemento esencial
para la erradicacién de
la pobreza. El agua
estd intimamente liga-
da a la salud, la agri-
cultura, la energia y la
biodiversidad. Sin
avances en el dmbito
del agua, sera dificil, si
no imposible, alcanzar
los Objetivos de
Desarrollo del Mile-

nio.

Prof. Klaus Toepfer,
Director Ejecutivo del
Programa de las Naciones
Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA)

® Papel rector, ‘propietario’ del proceso
® Movilizacion de la financiacion
e Establecimiento de un entorno de politica macroecondmica

® Guia del proceso

® Movilizacion del apoyo entre los sectores y grupos de intereses
® Garantizar la calidad del resultado

e Supervision de los avances en la aplicacion

® Gestion de los procesos cotidianos de desarrollo
de estrategia, aplicacion y capacitacion

e Ofrecer una plataforma neutral para el dialogo

® Respaldar el proceso de desarrollo estratégico
mediante asesoramiento e informacion

® Fomentar la capacitacion y formacion

posiblemente procedan a la ampliacion de planes de GIRH o de eficiencia hidrica ya existentes, o
bien a la incorporacion de aspectos hidricos en sus actuales estrategias nacionales de desarrollo.

Independientemente del enfoque inicial, las estrategias deben ir mas alld de las actuaciones
necesarias para solventar los problemas actuales o la consecucién de objetivos inmediatos, orien-
tindose a la institucionalizacién de cambios que promuevan una toma de decisiones més estraté-
gica y coordinada de modo permanente (ver Cuadro 3).

Para lograr esto, las estrategias necesitan incorporar cambios que creen condiciones favorables
para la GIRH en las funciones de las instituciones y en los instrumentos de gestiéon (ver Cuadro
3). La elaboracién de una estrategia consiste basicamente en catalizar un cambio en la forma de
administrar el agua, es decir, en el abanico de sistemas politicos, sociales, econémicos y adminis-
trativos establecidos para el desarrollo y gestion de los recursos hidricos y el suministro de servicios
en los diferentes niveles de la sociedad.

Aunque la adopcién de un enfoque mds sostenible e integrado hacia la gestion y desarrollo del
agua exige cambios en muchas dreas y en diferentes niveles, ello no significa que reformas iniciales
de envergadura sean esenciales. Los primeros pasos de ficil aplicacion pueden servir de catali-
zadores del proceso. Un conjunto de reformas bien planificadas —el tipo de cambios plasmado en
una estrategia— rendird resultados mis sostenibles que un intento de revision completa del sistema
en su integridad o de un enfoque de modificacién ad hoc.

Mas que un plan de aguas

La elaboracién de una estrategia eficaz de GIRH requiere de un proceso algo diferente del
empleado en la creacién de un plan especifico de recursos hidricos. Algunas de las diferencias
basicas son las siguientes:

e Involucramiento de miltiple sectores: Mientras que un plan de aguas normalmente lo disefia y
aplica un organismo competente, la estrategia de GIRH precisa de los conocimientos y la par-
ticipacion de todos los sectores que influyen y se ven influidos por el desarrollo y la gestién de
aguas, como por ¢jemplo: salud, energia, finanzas, turismo, industria, agricultura y medio
ambiente.

* Un enfoque mas amplio: Mientras que los planes de aguas tienden a gestionarse en primera
instancia a partir de aspectos relacionados solamente con el agua, una estrategia de GIRH con-
sidera los recursos hidricos en relaciéon con otros factores necesarios para lograr objetivos de

desarrollo mis ambiciosos o para hacer frente a los retos referentes al agua.



Cuadro 4. Recomendaciones basicas para responsables politicos en el desarrollo y aplicacion de

una estrategia de GIRH y de eficiencia hidrica a nivel nacional

Tome como punto de partida los objetivos nacionales de desarrollo o los retos relacionados con los recursos hidricos.
Garantice el compromiso de las instancias de maximo nivel, pero asegurese de contar al mismo tiempo con un amplio
apoyo que llegue hasta las bases.

® |mplique desde el comienzo a funcionarios de alto nivel en los sectores relacionados con el agua y asigne la tarea de
desarrollo de la estrategia a un grupo multisectorial.

e \Vele por que las partes interesadas sean implicadas de forma consecuente en el proceso, prestando especial atencion a
las mujeres y colectivos de menos recursos.

e Considere la estrategia como una oportunidad para establecer procesos de toma de decisiones mas integrados y no
como una lista de control de acciones puntuales.

e FEstablezca un plan de aplicacion realista que contenga la clara definicion de funciones y responsabilidades, una estrate-
gia financiera apropiada, posibilidades de capacitacion y sistemas para la supervision de los avances y la introduccion de
ajustes seguin se requiera.

e \Vincule y amplie otros planes y estrategias de ambito nacional, incluyendo documentos estratégicos para la reduccion
de la pobreza en el pais (PRSP), estrategias nacionales para la satisfaccion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio y
estrategias derivadas del cumplimiento de convenciones en el area medioambiental, tales como los Planes de Accion y
Estrategias Nacionales para la Biodiversidad y los Planes Nacionales para Combatir la Desertificacion

Dinamico antes que estatico: A diferencia de los planes de aguas, que establecen una secuencia definitiva de
acciones y decisiones, la estrategia de GIRH tiene como fin la elaboracién de un marco donde desarrollar
un proceso continuado y adaptativo de accion estratégica y coordinada.

Participacién de las distintas partes: Por tratarse de un cambio —y, por consiguiente de una aceptacién del
proceso— a multiples niveles, el desarrollo de la estrategia precisa de una participacién mas amplia y exten-
sa de las partes interesadas que en un proceso de planificacién tradicional.

Las partes esenciales que han de implicarse en la formulacién de una estrategia pueden incluir a ministerios
del gobierno ¢ instituciones relacionadas, encargadas de ambitos como el suministro doméstico de agua y
alcantarillado, irrigacion, agricultura, energia, salud, industria, finanzas, transporte, pesca, medio ambiente y
turismo; asi como a agencias, organismos y servicios publicos relacionados con el agua. Se deberd igualmente
incorporar a otras partes interesadas en fases clave del proceso, como las comunidades, la sociedad civil y
organizaciones del sector privado.

Pero, ;cémo hay que proceder para el desarrollo de una estrategia de GIRH? Esto no implica abandonar
todo y empezar de cero. Con frecuencia se traduce en la adaptacién y ampliacion de instituciones y procedi-
mientos de planificacién ya existentes para la obtencién de un enfoque miés integrado. A fin de ayudarle a dar
los primeros pasos pricticos, ¢l Comité Técnico de GWP ha publicado un libro titulado Catalyzing Change:
A handbook for developing integrated water resources management (IWRM) and water efficiency strategies on devel-
oping IWRM and water efficiency strategies. Podra encontrarlo y descargarlo en el sitio web del GWP:

www.gwpforum.org. Si desea una copia impresa, solicitelo en: gwp@gwpforum.org.

Este informe concebido para responsables politicos de alto nivel tiene como finalidad estimular los avances en el campo de
objetivos de la WSSD y recalcar la importancia fundamental de los disefiadores de politicas, tanto dentro como fuera del
sector hidrico, dentro del proceso de desarrollo estratégico. Ha sido elaborado bajo la direccion de Comité Técnico de la
Global Water Partnership (GWP) con la colaboracién del Ministerio de Asuntos Exteriores de Noruega.
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