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RESUMEN EJECUTIVO

En el marco de las actividades regionales de preparacion de la 12* Sesion de la Comision sobre el
Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas que tendra lugar en Nueva York desde el 14 al 30
de abril 2004, CEPAL redact6' tres informes sobre los temas objetos de revision por la Comision:
Asentamientos humanos, agua y saneamiento.

El presente documento presenta una sintesis consolidada de los tres informes, que
contiene un analisis de los progresos, de las oportunidades y los desafios que los paises de la
region estan encontrando desde el breve tiempo transcurrido desde la realizacion de la Cumbre
Mundial sobre el Desarrollo Sostenible en la puesta en practica de los compromisos, objetivos y
metas concordados tanto en el Programa 21, como en el Programa para la Implementacion del
Programa 21 y en el Plan de Aplicacion de Johannesburgo. Esto con referencia a los tres asuntos
prioritarios y a las relaciones entre ellos.

Para contribuir a la preparacion de los documentos para la Comision sobre el Desarrollo
Sostenible, CEPAL ha organizado y participado en distintas reuniones regionales, cuyos debates y
analisis de la situacion de los asentamientos humanos, del agua y del saneamiento han aportado a la
reflexion sobre el estado de avance de la Region en los tres temas. Las mds relevantes de estas
reuniones han sido 1) la Reunién conjunta de la XII Asamblea General de Ministros y Autoridades
Maximas de la Vivienda y el Urbanismo de América Latina y el Caribe y el VIII Foro
Iberoamericano de Ministros y Autoridades Maximas del Sector Vivienda y Desarrollo Urbano; ii)
el Seminario Internacional de analisis de los resultados de la Cumbre de Johannesburgo; iii) la XIV
Reunién del Foro de Ministros de Medio Ambiente de América Latina y el Caribe.” Sin embargo,
vale la pena mencionar también las siguientes reuniones regionales: el Foro "Agua para las
Américas en el Siglo XXI" (Ciudad de México, 8 al 11 de octubre de 2002) y los didlogos
nacionales hacia gobernabilidad efectiva del agua que se realizaron en casi todos los paises de la
region.

1. Asentamientos humanos

Es una gran oportunidad para los paises de la Regioén que el proceso de urbanizacion sea hoy mas
lento, lo que implica que las politicas de los asentamientos humanos tienen que orientarse hacia
una nueva demanda de consolidacion urbana, muy diferente de la demanda producida en el
pasado por el crecimiento urbano acelerado. Varios paises de la region no pueden mantener
politicas de vivienda basadas en la produccion convencional, los actuales esquemas mixtos de
financiamiento para viviendas sociales son inalcanzables para los sectores de menos recursos y
hay que tomar en cuenta el déficit cualitativo, para no exacerbar los niveles de precariedad del
habitat. La escasez de tierras urbanizadas y la naturaleza especulativa de los mercados de tierras
en las ciudades de la region han provocado un notable aumento de los precios de la tierra en las
ciudades de América Latina y el Caribe, y han tenido el efecto de relegar a los sectores de bajos
ingresos a las zonas periféricas contribuyendo a la segregacion socio-espacial de los pobres.
Frente a esto, los sectores de bajos ingresos aplican estrategias de supervivencia recurriendo al
mercado informal u ocupando tierras de alto riesgo. Este proceso, considerado como un recurso y
una inversion debe activarse, mejorarse o capitalizarse, como una de las principales
oportunidades de desarrollo del habitat en la region. En general, el enfoque nacional sobre los
tugurios ha variado, pasando de politicas negativas a politicas mas positivas que se fundamentan
en un consenso regional generalmente aceptado de que las estrategias basadas en el asentamiento
de poblaciones en las zonas que ya ocupan, proporcionan la solucion mas deseable desde el punto

! También gracias al apoyo de la Division de Desarrollo Sostenible del Departamento de Asuntos Econémicos y
Sociales de las Naciones Unidas (DESA/DSD).

2 Los informes completos se encuentran en el sitio: www.cepal.org/ddsah.

? Los resultados de estas reuniones se encuentran en el Informe del Secretario General E/CN.17/2004/7/Add.4.




de vista social y econdémico al problema de los asentamientos informales. Otras estrategias
incluyen la compra y reserva de tierras para viviendas sociales y otros proyectos de desarrollo
urbano, si bien el aumento de los precios de la tierra no garantiza necesariamente la viabilidad
financiera de estos programas.

El consumo de energia ha aumentado como resultado del crecimiento econdémico y de la
adopcion de modelos de desarrollo mas intensivo en consumo de energia. Los problemas
vinculados al consumo de energia de los pobres urbanos parecen ser muy distintos a los que se
registran en las zonas rurales, los cuales han sido objeto de una atencidon relativamente mayor
(electrificacion rural, adopcion de tecnologias alternativas). Dentro del ambito urbano, donde las
tecnologias alternativas son menos aplicables, la reduccion de la pobreza se asocia al acceso a la
energia como una necesidad basica y un insumo para actividades productivas (precio, suministro),
y entorno a su uso eficiente (tecnologia).

La mayor demanda de transporte y uso vial ha conducido a un aumento de la congestion,
las demoras, los accidentes y los problemas ambientales en las grandes ciudades de la region. Las
medidas adoptadas para reducir la congestion se han orientado tanto al suministro de servicios de
transporte (carriles separados, autobuses de mejor calidad, organizacion de intersecciones,
coordinacion de semaforos), como a su demanda (limitacién de lugares para estacionamiento,
educacion, restricciones de uso).

La contaminacion del aire afecta gravemente la salud de mas de 80 millones de habitantes
de la region. Las metropolis que disponen de sistemas de monitoreo han logrado avances en la
incorporacion de medidas (tecnologia, incentivos econdmicos, mecanismos de supervision,
acuerdos voluntarios) que efectivamente reducen las emisiones provenientes de fuentes fijas. La
reduccion de las emisiones provenientes de fuentes mdviles ha probado ser mas dificil, aunque
algunas estrategias han demostrado ser eficaces (restricciones de uso, gasolina sin plomo, entre
otras). El problema persiste y podra complicarse en las ciudades intermedias y pequeiias.

Las ciudades de la region son extremadamente vulnerables a los desastres, tanto de origen
natural como tecnologico, lo cual tiene relevantes impactos socio-econémicos y ambientales, a
nivel local y nacional. Muchos paises estan revisando o modificando sus legislaciones nacionales
para contemplar sistemas nacionales de reduccion del riesgo, y la gestion local de la reduccion del
riesgo comenzo a ganar importancia en la region junto con un papel mas proactivo por parte de
los gobiernos locales en la aplicacion de iniciativas locales participativas. Finalmente, la
incorporacion de aspectos vinculados a la vulnerabilidad urbana en los instrumentos de
planificacion del uso de la tierra ha demostrado ser una estrategia efectiva para la prevencion de
desastres y la mitigacion de sus efectos.

2. Saneamiento

En el 2000, el 90% de los hogares urbanos de la region contaba con un acceso seguro al agua
potable y el 86% a servicios basicos de saneamiento. Menos del 15% de las aguas residuales de la
region son tratadas, y existen dudas sobre la eficiencia de estos sistemas de tratamiento. Estas
cifras enmascaran la diversidad de situaciones que se producen en los paises, ciudades y sectores
de las mismas, asi como las graves deficiencias en la calidad y el nivel del suministro. A medida
que crece el consumo de agua y que la recoleccion de aguas residuales aumenta en proporcion
menor, la insuficiente capacidad instalada para su tratamiento se ve desbordada y se contaminan
los rios, lagos, playas, zonas costeras y mares en que se vierten los efluentes. Sus causas se
asocian a la descarga de aguas residuales domésticas no tratadas y residuos industriales liquidos
con metales pesados, solventes y compuestos organicos. Esta situacion se complementa en los
asentamientos rurales con el uso de agroquimicos y fertilizantes. La reutilizacion de aguas
residuales es un proceso en expansion, que los gobiernos estan encarando con una regulacion que
fija limites de calidad para su reutilizacion en agricultura. Sin embargo, la poblacion cubierta con



sistemas adecuados de vigilancia y control de la calidad del agua potable es muy limitada en las
areas urbanas e insignificante en las rurales.

La mayoria de los paises carecen de la infraestructura, particularmente para la
eliminacion final de los desechos sélidos urbanos, y de la capacidad de gestion de los desechos
industriales y peligrosos. La articulacion de la gestion de residuos peligrosos en los paises de la
region es desordenada, no contandose con informacion tanto en lo que hace a la generacion, como
al manejo de los residuos peligrosos. En general, tampoco existen relevamientos de los sitios
contaminados por estos tipos de residuos, salvo algunos casos aislados. Han habido mejoras en el
tratamiento de los residuos sélidos urbanos, sin embargo esto ocurre solo en algunas grandes
ciudades; y raramente en las ciudades de menor tamafo. Los rellenos sanitarios en su mayoria no
llenan las especificaciones técnicas para ser denominados como tales, ni siquiera para ser
considerados como vertederos controlados.

Las instituciones son débiles y a pesar que su inadecuado manejo origina problemas
sanitarios y ambientales, el sector avanza muy poco en sus objetivos de mejorar los servicios de
manejo integral de los residuos solidos, en reducir su generacion o en el reciclaje del material
recuperado. La recuperacion de residuos so6lidos no es alta con relacion a la cantidad generada,
pero constituye un tnico modo de sobre vivencia para comunidades pobres que buscan
alternativas de ingreso, en deficientes condiciones sanitarias.

La fabricacion y uso de la mayoria de los contaminantes organicos persistentes utilizados
como pesticidas estd prohibida en la mayoria de los paises de la region, pero todavia quedan
reservas de estos productos que causan problemas a las personas que se exponen a ellos. La
Convencion de Estocolmo sobre Contaminantes Organicos Persistentes estd en proceso de
ratificacion por los paises de la region, siendo el desafio mayor el de armonizar los marcos
legales existentes en los paises a efectos de que América Latina y el Caribe se equipare a otras
naciones que prohiben todos los usos de estos productos, incluyendo las actividades de
exportacion e importacion Este hecho da margen para el transporte y comercio ilegal de estas
sustancias peligrosas.

3. Agua

El concepto de gobernabilidad aplicado al agua se refiere a la capacidad social de movilizar
energias en forma coherente para el desarrollo sustentable de los recursos hidricos. En dicha
definicion se incluye la capacidad de disefio de politicas publicas que sean socialmente aceptadas,
orientadas al desarrollo sustentable del recurso hidrico, y de hacer efectiva su implementacion por
los diferentes actores involucrados. Un elemento central de la gobernabilidad es la posibilidad de
construir (implantar y desarrollar) arreglos institucionales armoénicos con la naturaleza,
competencias, restricciones y expectativas del sistema o ambito bajo consideracion.

Estando el agua tan intrinsecamente ligada a las formas de ser de la sociedad y al entorno,
no hay respuestas Unicas ni faciles que garanticen su gobernabilidad. Lo unico que parece posible
sugerir a este respecto es que mientras que se pueden proponer distintos modos de organizacién y
contenido de los componentes formales de la gobernabilidad, como leyes y arreglos
institucionales, cada sociedad tiene condiciones naturales, grupos y estructuras de poder y
necesidades que deben ser objeto de atencion especifica en el proceso de disefio. De otro modo,
se tiene el riesgo de no considerar los elementos que aseguren su viabilidad.

Por otro lado, se debe estar consciente que cuando el régimen de un recurso o sus
servicios presenta en forma consistente ciertas caracteristicas esto no es consecuencia de la falta
de capacidad innovativa del sector sino probablemente de la naturaleza del objeto tratado. Esto es
claro en las caracteristicas mas tipicas de la legislacion de aguas y sus servicios conexos.



Cabe preguntarse acerca de los caminos que permiten avanzar en la construccion de
marcos de gobernabilidad adecuados para el sector del agua. Los problemas del agua, tanto en el
sector servicios como en el recurso en si mismo, no provienen solo de los recursos hidricos ni
tienen soluciones solo a partir del agua. El desconocimiento de esta realidad, lleva a veces a
plantear soluciones universales y comunes en términos de su simplificacion excesiva, es decir
ideologicos y, eventualmente, contraproducentes. Al respecto los paises de América Latina dan
ejemplos de innumerables casos de reformas del sector que han quedado frustradas y de intentos
que habiéndose aprobado en las instancias legales, han terminado siendo letra muerta, alejados de
los propositos que se tuvieron en consideracion al momento de ser aprobados.

Si se analiza el origen de las reformas que se han intentado, se puede comprobar que con
frecuencia los cambios en el sector del agua no son mas que resonancias de transformaciones
iniciadas en otros ambitos de la actividad publica, las cuales a su vez han respondido a cambios
en los paradigmas ideologicos o econdémicos de la sociedad. Las reformas que se pueden
considerar consolidadas y han sido incorporadas efectivamente a la gestion de las aguas, son
aquellas que, apartadas de todo ideologismo, han respondido adecuadamente a la naturaleza de
los problemas que ofrece la gestion de los recursos hidricos y han estado en sintonia con las
concepciones y practicas de la sociedad.

No es ineludible esperar un arreglo de la situacion de gobernabilidad general de los
distintos paises para impulsar iniciativas en el sector del agua. En este sentido, la asociacion e
interaccion regional de grupos profesionales motivados y con conciencia pueden ser decisivas en
el mejoramiento de los problemas de gobernabilidad del sector y en orientar en una perspectiva
de viabilidad técnica las propuestas de transformacion. Del mismo modo, resulta fundamental la
labor de difusion y la apertura del debate a la opinién publica, a los distintos actores involucrados
y a una amplia gama de tomadores de decision, con el fin de orientar la busqueda de soluciones
efectivas a los problemas existentes.

Es claro que, mientras no se alcance un consenso basico en los diferentes niveles y que
ello trascienda hacia el mundo politico, habra pocas esperanzas de lograr avances sélidos en la
region. En este escenario se entiende el alcance de los esfuerzos que se hacen a nivel
internacional para promover la gestion integrada de los recursos hidricos. En efecto, a medida que
la sociedad humana se hace mas compleja y que la intensidad de los impactos del hombre sobre
los recursos naturales es mas fuerte, comienza a aparecer con fuerza la necesidad de integrar
distintos elementos de la gestion de las aguas que, en un contexto mas simple, son asumidos por
la sociedad sin graves limitaciones en forma fragmentada.

En efecto, la gestion habitual de los recursos hidricos presenta frecuentemente problemas
que hacen conveniente una vision holistica. Entre ellos se destacan: la coordinacion de las
politicas referidas a la oferta y a la demanda, de las referidas a los temas de calidad y cantidad de
los recursos hidricos, al uso conjunto de las aguas superficiales y subterraneas, al uso multiple de
los recursos, al manejo coordinado del territorio, de la cubierta vegetal y del agua, al manejo de
externalidades y a las politicas de conservacion ambiental.

De acuerdo a lo anterior, la gestion integrada de los recursos hidricos se entiende como
un proceso que promueve el manejo y desarrollo coordinado del agua, la tierra y los recursos
relacionados, con el fin de maximizar el bienestar social y econdémico resultante de manera
equitativa sin comprometer la sustentabilidad de los ecosistemas vitales. Seglin esta concepcion,
la gestidn integrada no es un fin en si mismo. Es un medio o, mas precisamente, un “proceso”, o
sea una forma de aproximarse a la gestion de los recursos hidricos dinamica, caracterizada por el
abandono del reduccionismo. Su urgencia depende de las situaciones concretas, siendo ella menor
en cuencas con un bajo nivel de explotacion de sus recursos hidricos y con bajos impactos
antropicos, y en todo caso supone un desarrollo progresivo (“proceso”).



PROCESO PREPARATORIO DE LA REGION DE AMEBICA LATINA Y EL CARIBE
PARA LA DECIMOSEGUNDA SESION DE LA COMISION SOBRE EL DESARROLLO
SOSTENIBLE (CDS-12): LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS*

I. CONTEXTO REGIONAL. TENDENCIAS DE URBANIZACION, DESEMPENO
ECONOMICO RECIENTE Y CONDICIONES AMBIENTALES URBANAS

América Latina y el Caribe es la region mas urbanizada del mundo en desarrollo, con un nivel
que rivaliza con el de muchos paises industrializados.” El nivel de urbanizacion de la region
aumento6 de 71% en 1990 al 75% el 2000, momento en el cual su poblacidon urbana se elevaba a
380 millones, en comparacion con 127 millones de habitantes rurales (CEPAL, 2001a).® Més aun,
una importante proporcion de la poblacion urbana de la region vive en grandes ciudades.” La
migracion entre ciudades es la forma mas comtn de desplazamiento de la poblacion en la region.
La migracion de las zonas rurales a las urbanas, que se redujo en términos absolutos, esta
adoptando nuevas formas e incluye en particular a los adultos jévenes en edad laboral con mejor
nivel de educacion y las situaciones de conflicto civil generalizado. La region también ha
comenzado a transformarse en la fuente de migracion hacia otros paises, fundamentalmente
Estados Unidos, y en menor grado Canadé, Europa y Oceania.®

La caracteristica mas importante del desarrollo econémico de América Latina y el Caribe
durante la ultima década fue la recuperacion de las tasas positivas de crecimiento, en un contexto
de creciente preocupacidén con respecto a los equilibrios macroecondmicos nacionales.” Sin
embargo, en el 2001 y el 2002, el crecimiento econdémico de la region experimentd un
estancamiento que, junto con una depresion de la economia mundial, provoca inquietudes sobre
el futuro.'"” Los niveles actuales de inversién extranjera directa contintan disminuyendo y se
pronostica que en 2003 seran similares a los de hace diez anos (CEPAL, 2003b). En
consecuencia, la region sufrird por quinto afio consecutivo un éxodo neto de recursos. Por otra
parte, la region atn no ha desarrollado plenamente su capacidad de participacion en la economia
global.

Segun lo estimado por la CEPAL, a comienzos de la década de 2000 el nimero de pobres
en las zonas urbanas de la region se elevaba a mas de 138 millones, de los cuales 46 millones eran
indigentes (Mac Donald, 2003). Aunque la pobreza es proporcionalmente menor en las ciudades
que en las zonas rurales, el alto nivel de urbanizacion de la region ha causado la concentracion de
la mayoria de la poblacion en centros urbanos, en consecuencia, dos de cada tres personas pobres

* En la XII Asamblea General de Ministros y Autoridades Méximas de la Vivienda y el Urbanismo de América Latina
y el Caribe, celebrada en La Paz (Bolivia) el 6 y 7 de noviembre de 2003, se acordd que “la situacion regional y los
aspectos prioritarios del desarrollo sostenible de los asentamientos humanos que ha desarrollado la CEPAL con el
apoyo de UN-Hébitat (ROLAC), y que se presentaran en la proxima reuniéon de la CDS que tendra lugar en Nueva
York en 2004, identifican las prioridades regionales en esta area.”

> Las cifras regionales ocultan las grandes diferencias existentes entre los distintos paises, y también dentro de cada uno
de ellos a nivel subnacional, tanto en términos del grado de urbanizacion como de la actual rapidez de este proceso.

® Durante las tres ultimas décadas, la poblacion urbana de la region crecié un 240%, mientras que su poblacion rural
apenas lo hizo un 6,5%. Sin embargo, en la década de 1990 la tendencia hacia un crecimiento mas lento de la poblacion
urbana en la region se tornd mas pronunciada (CEPAL/PNUMA/ORPALC, 2002).

7 Si bien la regién le corresponde solamente el 8,6% de la poblacién mundial, también representa alrededor del 14% de
la poblacion que vive en asentamientos con mas de un milléon de habitantes (Mac Donald, 2003).

8 En América Latina se registran indicios de que las redes que se forman entre quienes se van y quienes permanecen en
el lugar crean un vinculo entre las zonas urbanas, y que la emigracion hacia Estados Unidos estd afectando
significativamente los patrones demograficos y socioculturales de todas las ciudades centroamericanas. En el Caribe, la
migracion internacional a menudo es el componente mas importante de la dinamica de la poblacion, de su estructura
social y demografica y su distribucion espacial (CEPAL, 2001a).

% El ritmo de crecimiento de la mayoria de los paises de la region es muy lento y la inversién bruta continta decayendo,
principalmente debido a la reduccion de las reservas internacionales (CEPAL, 2003A).

' La CEPAL pronostica un crecimiento del 1,5% del PIB en el 2003, completando asi un periodo de seis afios (1998-
2003) de pérdidas acumuladas en la variacion anual del PIB per capita (CEPAL, 2003a).



habitan en las ciudades. La pobreza urbana adopta la forma de bajos ingresos vinculados a
empleos precarios, falta de capital educativo y activos patrimoniales y refleja inequidades por
razones de género. Los hogares dirigidos por mujeres, ademas de ser excesivamente numerosos
entre los pobres, tienden a ser mas vulnerables en lo econdmico y social debido al menor niimero
de trabajadores que los integran, lo que aumenta la posibilidad de que caigan por debajo de la
linea de pobreza en épocas de crisis. En tanto que en todos los paises el crecimiento econémico y
el mayor gasto social han permitido reducir el porcentaje de personas que viven en la pobreza, los
indices nacionales de desigualdad continuan siendo elevados o han sufrido un deterioro. Los
analisis de la CEPAL demuestran que los factores vinculados al bienestar econdmico tienen
efecto tanto en la inequidad como en la pobreza.

Si se excluye el agotamiento de los recursos naturales, el deterioro del medio ambiente
urbano es el problema mas grave que enfrenta la region en este campo del desarrollo. En términos
generales, las causas del aumento de la contaminacion del aire, el suelo y el agua se vinculan a
procesos de urbanizacion no planificados, a la agricultura (el uso de técnicas no sostenibles y de
sustancias agroquimicas) y a la inadecuada gestion del medio ambiente. El crecimiento
descontrolado de las ciudades ha expuesto una vasta proporcion de la poblacion al deterioro de la
calidad del aire y del agua, a la contaminacion por desechos sélidos y peligrosos y a la
degradacion de las zonas costeras. El hacinamiento, la carencia de infraestructura y la expansion
urbana descontrolada aumentan el grado de exposicion a los agentes contaminantes, con el
resultado de que los sectores mas pobres son habitualmente las primeras victimas de la
contaminacion.

Aunque los procesos de urbanizacion se tornaron mas lentos durante la década pasada
aun persisten graves problemas en los asentamientos humanos de la region: escasez de servicios
publicos, marcadas desigualdades sociales en las condiciones del habitat, segregacion social y
espacial, inequidad, pobreza, desempleo y mayor vulnerabilidad econémica, deterioro ambiental,
complejidades en aquellas estructuras de la administracion publica responsables por el suministro
de servicios urbanos ambientales, contaminacion y vulnerabilidad frente a desastres tecnoldgicos
y naturales. La existencia de un Plan de Accion Regional de América Latina y el Caribe sobre
Asentamientos Humanos es un ejemplo de la preocupacion de los responsables por la
formulacién de politicas en respuesta a tales aspectos; este plan se elabord en 1996, se actualizod
para “Habitat II +5” y cuenta con el aval de los ministros de desarrollo urbano y vivienda de la
region

II. DESARROLLO SOSTENIBLE DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS
1. Habitat

En la region persisten graves problemas de vivienda, especialmente entre los sectores mas pobres
de la poblacion: el 45% de estos problemas surge de carencias cuantitativas y el resto refleja la
necesidad de introducir mejoras. La CEPAL ha estimado en aproximadamente 38 millones de
unidades las necesidades de nuevas viviendas (Mac Donald y otros, 1998). Se prevé que estas
necesidades continiien aumentando anualmente debido a la diversificacion de su demanda, a
pesar de que el crecimiento de la poblacion de la region se ha tornado mas lento (CEPAL,
2001a)."" También se registra una demanda significativa de reemplazo del parque de viviendas
disponibles en la region, especialmente de las construidas para el sector de bajos ingresos a partir
de la década de 1950, debido a la falta de aplicacion de especificaciones técnicas apropiadas y de
medidas y programas de mantenimiento, lo cual ha reducido la vida 1til de muchos complejos
habitacionales.

"""El modelo familiar nuclear que predomin6 hace algunas décadas se ve actualmente complementado por tendencias
que apuntan a la formacion de hogares mas reducidos constituidos por personas de mas edad y a un mayor niimero de
hogares encabezados por mujeres (CEPAL, 2001a).



El problema mas generalizado que se observa en los hogares pobres es la falta de acceso
al saneamiento, seguido por la imposibilidad de una tenencia segura de la vivienda y la carencia
de acceso a las redes de agua potable.'? El siguiente factor en importancia es el problema de las
viviendas de mala construccion. Finalmente, el hacinamiento contintia siendo una caracteristica
predominante de los hogares urbanos pobres. En las zonas urbanas, la precariedad no solamente
caracteriza a los hogares pobres sino también, aunque en menor grado, a aquellos que, seglin sus
ingresos, se encuentran por encima de la linea de pobreza (Mac Donald, 2003)."

En la década de 1990, la oferta de viviendas publicas y privadas no registr6 un aumento
sustancial, permaneciendo incluso por debajo del nivel necesario para satisfacer las necesidades
vinculadas a la formacion de nuevos hogares. Las circunstancias macroecondémicas no han
permitido a varios paises de la region mantener politicas de vivienda basadas en la produccion
convencional. Se han diversificado los tipos de financiamiento para brindar a los hogares de bajos
ingresos acceso a la vivienda dentro de esquemas basados en una combinacion de subsidios
publicos, ahorro previo y préstamos hipotecarios, con la finalidad de ampliar la capacidad del
sector privado para construir y financiar soluciones habitacionales para distintos sectores
socioeconomicos. La experiencia regional en materia de esquemas mixtos de financiamiento para
viviendas sociales basados en un criterio de mercado refleja varias ensefianzas y desafios
pendientes en las areas de sistemas de subsidios, uso de los ahorros y politicas de créditos para
viviendas. La experiencia (Chile, Costa Rica, Colombia) demuestra que un énfasis excesivo en la
creacion de nuevos subsidios para viviendas sin tomar en cuenta el tema del déficit cualitativo,
puede exacerbar los niveles de precariedad del habitat (Szalachman, 2000).

Si bien el crecimiento de la poblacion se esta tornando mas lento en las ciudades de la
region, la presion sobre la tierra continta siendo fuerte debido a la expansion de la demanda de
viviendas, servicios, instalaciones, espacios recreativos, parques industriales y redes viales."* Las
ciudades amplian sus limites a expensas de las zonas rurales. Existen dos mercados para lograr el
acceso a la tierra: los sectores mas prosperos cuentan con un acceso legal seguro a través del
mercado formal, en tanto que los sectores de bajos ingresos aplican estrategias de supervivencia
recurriendo al mercado informal u ocupando tierras de alto riesgo. Este ultimo proceso,
considerado como un recurso y una inversion de los sectores de bajos ingresos que puede
activarse, mejorarse o capitalizarse, es quizas una de las principales oportunidades de desarrollo
del habitat en la region. Sin embargo, en general, los responsables de la formulacion de politicas
no reconocen en forma explicita este recurso ni lo incorporan a las politicas de vivienda.

A mediados del 2001 habia en la region aproximadamente 128 millones de personas que
vivian en barrios de tugurios, es decir, el 32% de la poblacion urbana (Mac Donald, 2003). Estos
barrios abarcan una amplia gama de asentamientos de bajos ingresos, desde viviendas

12'En la década de 1990, los hogares dirigidos por mujeres se encontraban en una posicion de considerable desventaja
respecto de los aspectos fisicos de la vivienda, situacion que comenzo6 a modificarse alrededor del 2000. En lo que se
refiere a servicios, al inicio de la década estos hogares estaban en una mejor situacion que los hogares pobres en
términos generales, pero hacia el final del periodo la expansion de la cobertura de tales servicios no habia mejorado en
forma significativa la situacion de este sector. Si se considera que este segmento también perdié su ventaja en términos
de su seguridad de tenencia, puede llegarse a la conclusion de que la situacion habitacional de los hogares dirigidos por
mujeres, particularmente los indigentes, se ha tornado mas precaria (Mac Donald, 2003).

13 La precariedad se define como la proporcion de hogares sin cobertura total de sus necesidades habitacionales, tales
como una adecuada construccion, acceso a servicios (agua, saneamiento) y seguridad de la tenencia.

" La escasez de terrenos urbanos para la expansion de los asentamientos humanos es particularmente seria en el
Caribe, debido a las muy reducidas dimensiones de las islas mas pequefias y a sus limitaciones topograficas. La
cantidad de tierra disponible se ve ademas reducida por otros factores, como la ausencia o la debilidad de mecanismos
para una distribucion racional de la tierra para destinos antagonicos, la falta de construcciones en zonas no vulnerables
(particularmente para familias de medianos y bajos ingresos) y los patrones de propiedad y uso de la tierra
especialmente en el caso de los duefios extranjeros de vastas propiedades, o la existencia de sistemas ineficaces para el
registro de los derechos de propiedad de la tierra (CEPAL, 2001a).



deterioradas en el centro de la ciudad a los asentamientos informales con viviendas,
infraestructura y servicios inadecuados en condiciones de hacinamiento, ubicados en zonas de
riesgo y con distintas formas de tenencia que, en muchas ciudades, son la uinica opcion posible
para los pobres urbanos.

En general, el enfoque nacional sobre los barrios de tugurios ha variado, pasando de
politicas negativas (desalojo, erradicaciones, negligencia benévola) a politicas mas positivas, que
se fundamentan en un consenso regional, generalmente aceptado, de que las estrategias basadas
en el asentamiento de poblaciones en las zonas que ya ocupan proporcionan la solucién mas
deseable desde el punto de vista social y economico al problema de los asentamientos informales.
Se han aplicado distintas estrategias programaticas, desde los que se limitan a regularizar la
propiedad de los bienes irregularmente ocupados, a programas integrados de mejoramiento de los
barrios."”” Con respecto a la primera solucién, las complejas manifestaciones del desarrollo
informal, la multiplicidad de actores que intervienen, la falta de transparencia en lo que concierne
a la propiedad de la tierra y el enorme volumen de titulos que deben procesarse, constituyen
serias dificultades para la implementacion de estas iniciativas. En el segundo tipo de estrategias,
los asentamientos irregulares se aceptan como una realidad urbana que no puede erradicarse y
como parte del proceso de crecimiento de las ciudades.

Las estrategias de mejoramiento de los asentamientos informales incluyen inversiones
para dotarlos de mejores infraestructuras y servicios urbanos, asi como para desarrollar
programas destinados a mitigar los principales problemas sociales de las comunidades y mejorar
su calidad de vida en general.'® Se trata de programas de urbanizacién in situ que aprovechan las
inversiones ya realizadas por los residentes en sus soluciones habitacionales y ponen énfasis en la
participaciéon comunitaria en la ejecucion de las obras. Entre las ensefianzas que dejan estas
iniciativas se cuentan: i) la participacion eficaz y directa de las municipalidades y comunidades
en la ejecucion de los programas, ii) una real coordinacidon intersectorial entre los programas
publicos a nivel nacional y subnacional, iii) una capacidad adecuada, tanto técnica como de
gestion, en los niveles ejecutivos, iv) la coordinacién eficaz de las inversiones materiales y
sociales, v) la incorporacion a las redes de servicios publicos (mediante conexiones fisicas y
tarifas especiales) y las subsiguientes actividades de mantenimiento y seguimiento y vi)
mecanismos eficientes de control de costos y asignacion de recursos (Brakarz, Green y Rojas,
2002). Un aspecto economico y social critico que no se ha incorporado plenamente en estos
programas es la creacion efectiva de oportunidades de generacion de ingresos.

Sin embargo, la escasez de tierras urbanizadas y la naturaleza especulativa de los
mercados de tierras en las ciudades mas urbanizadas de la region han provocado un notable
aumento de los precios de la tierra en las ciudades de América Latina y el Caribe. En Chile, las
iniciativas publicas de vivienda en las grandes ciudades han tenido el efecto de relegar a los
sectores de bajos ingresos a sus zonas periféricas debido al costo menor de la tierra, y han
contribuido a la segregacion socioespacial de los pobres, acentuandola en ocasiones. Otras
estrategias incluyen la compra y reserva de tierras para viviendas sociales y otros proyectos de
desarrollo urbano llevados a cabo por gobiernos nacionales, regionales y municipales, si bien

15 La regularizacién puede ser legal, urbana o ambas. La regularizacién legal se refiere a la legalizacion del dominio y
el reconocimiento del derecho a ocupar la propiedad durante periodos especificos y la venta o donacion de la tierra a
sus ocupantes. La regularizacion urbana se refiere al proceso de reconocimiento como zonas urbanas regulares de
aquellas subdivisiones que han sido ocupadas irregularmente, las cuales a su vez contaran con servicios y pagaran
impuestos como el resto de la ciudad (Brakarz, Green y Rojas, 2002).

'8 Se han implementado programas de este tipo en varios paises de la region, entre ellos Argentina, Bolivia, Brasil,
Colombia, Chile y Uruguay.



debido al aumento de los precios de la tierra la viabilidad financiera de estos programas no esta
necesariamente garantizada.'’

Se ha producido un incremento en la segregacion en las ciudades de la region. Mientras
que las iniciativas publicas sobre nuevas viviendas han tendido a ubicar a los pobres en la
periferia urbana o en zonas suburbanas, la demanda de exclusividad residencial planteada por los
sectores de altos ingresos ha conducido a la expulsion de los sectores pobres de las zonas urbanas
de mayor categoria.

2. Planificacion y gestion urbana

La mayor estabilidad y apertura del mercado ha fortalecido el papel economico desempenado por
varias ciudades y ha dirigido la atencidn a la importancia de la funcionalidad urbana desde el
punto de vista de la globalizacion. La mejora combinada de esta funcionalidad urbana y de las
condiciones de habitabilidad para residentes urbanos (factores tanto materiales como intangibles),
en particular para los sectores mas pobres, constituye un desafio de proporciones para los
responsables de la formulacion de politicas urbanas y exige un enfoque integrado, proactivo y
sistematico de la planificacion y la gestion urbanas (Jordan, 2003). En las distintas experiencias
regionales en este sentido se pueden observar varias innovaciones:

* nuevos arreglos institucionales (la creacion del Ministerio de la Ciudad en
Brasil);

* proyectos urbanos estratégicos para revitalizar e interconectar la estructura
urbana (centro de Quito);

* asociaciones y sistemas de financiamiento conjunto entre los sectores publico y
privado;

* practicas innovadoras de gestion ambiental urbana (Coérdoba en Argentina,
Manizales y Bogotd en Colombia y Santiago de Chile);

e practicas participativas en desarrollo urbano y local (elaboracion participativa de
presupuestos en Porto Alegre y Curitiba, Brasil);

* observatorios del mercado inmobiliario y de tierras que proporcionan
informacion actualizada para la toma de decisiones (el OSMI en la
Municipalidad de Medellin, Colombialg);

* procesos de planificacion urbana que incorporan aspectos ambientales, sociales y
econdomicos (la implementacion y gestion local de un plan visionario de
desarrollo urbano en Curitiba, Brasil, asi como la creacion de una institucion
especifica responsable por la coordinacion y control de los procesos de desarrollo
urbano, Instituto de Investigacion y Planificacion Urbanas de Curitiba (Simioni y
otros, 2002);

e gestion espacial, por parte de un grupo de jurisdicciones coordinadoras locales,
de una zona fisica definida de acuerdo con criterios ecologicos y sociales: gestion
transfronteriza de factores ambientales urbanos para reducir la contaminacién y
controlar la calidad del aire mediante el establecimiento de una cuenca
atmosférica internacional —El Paso, Tejas y Nuevo México en Estados Unidos y
Juarez en Chihuahua, México— por medio de acuerdos bilaterales y la creacion de

17 Se hace referencia a Gobierno municipal de Quito, Ecuador y las oficinas regionales de los Servicios de Vivienda y
Urbanizacion de Chile.
'8 Observatorio del Suelo y del Mercado Inmobiliario.
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un grupo de trabajo local conjunto en esa zona transfronteriza (Borderlines,
2000); el Proyecto Integral Apolobamba en Bolivia, que consiste en la
planificacion de la utilizacién de la tierra y los recursos naturales en areas
nacionales protegidas, actividades productivas sostenibles con las poblaciones
indigenas locales, suministro de infraestructura y gestion participativa local de
las areas protegidas'?);

e instrumentos econdmicos para crear incentivos destinados a modificar el
comportamiento ambiental o modificar el emplazamiento y funcionamiento
dentro de la ciudad, a saber, gravamenes, tarifas, impuestos, subvenciones,
licencias (Trivelli, 2000).

3. Infraestructura ambiental urbana

a) Agua y saneamiento”

No se registran carencias de recursos hidricos en la region, con excepcion de algunas
islas del Caribe. Sin embargo, la contaminacion del agua constituye un problema de importancia
debido al vertimiento de desechos liquidos provenientes de fuentes municipales, industriales y
mineras, asi como a la contaminacion difusa causada por productos agroquimicos. En el 2000, el
90% de los hogares urbanos de la region contaba con un acceso seguro al agua potable y el 86% a
servicios basicos de saneamiento (CEPAL/PNUMA/ORPALC, 2002).*' El tratamiento de las
aguas residuales estd mucho menos generalizado: solamente abarca menos del 15% de las aguas
residuales municipales de la region. A medida que crece el consumo de agua y que la recoleccion
de aguas residuales solamente aumenta en una pequefia proporcion, la insuficiente capacidad
instalada para su tratamiento se ve desbordada y se contaminan los rios, lagos, playas, zonas
costeras y mares en que se vierten los efluentes.”” Estas cifras enmascaran la tremenda diversidad
de situaciones que se producen en los distintos paises, ciudades y sectores de estos, asi como
graves deficiencias en la calidad y el nivel del suministro.”’ La demanda de estos servicios,
especialmente en la década de 1990, ha aumentado en forma mucho mas rapida que la capacidad
de respuesta de los sistemas de gestion del agua.

Los nuevos modelos de gestion urbana del agua se han caracterizado fundamentalmente
por la privatizacion (parcial o total) y la descentralizacion de los servicios. Estos modernos
sistemas de gestion del agua estan experimentando serias dificultades para satisfacer en forma
equitativa las necesidades de los sectores de bajos ingresos y financiar inversiones con fines de
modernizacion. Si bien algunos paises, como Chile, han tenido éxito en la implementacion de
subvenciones dirigidas a la demanda y concentradas en los pobres, en otros ello seria de dificil
aplicacion debido a las debilidades del propio Estado. Los casos de conflicto social en
Cochabamba, Bolivia, y el fracaso de Buenos Aires, Argentina, en el suministro de estos servicios
a los pobres, son un ejemplo de estos aspectos.

La gestion de un bien publico como el agua, tanto en su calidad de recurso como de
servicio, se torna problematica y precaria cuando las instituciones reguladoras no se adaptan a la

1 www.bolhispania.org.bo

2% yéanse los aportes sobre agua y saneamiento de la regién de América Latina y el Caribe, al 12° Periodo de sesiones
de la Comision sobre el Desarrollo Sostenible: Effective Water Governance in the Americas: a Key Issue e Informe de
Saneamiento de América Latina y el Caribe, respectivamente.

21 En las zonas rurales, los niveles de acceso son del 42% y 57%, respectivamente (CEPL/PNUMA/ORPALC, 2002).

22 Las deficiencias en el tratamiento de las aguas residuales han incrementado en particular la vulnerabilidad de los
paises del Caribe, debido a su impacto sobre los recursos marinos y costeros y la contaminacion de las aguas
subterraneas.

2 En el 4rea de saneamiento, esto implica el saneamiento in situ (de distintos niveles de calidad) sin conexiones al
sistema de alcantarillado; en lo que concierne al agua potable, significa el acceso al agua sin conexiones domésticas y
el suministro intermitente de agua.
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naturaleza de lo que estan regulando. A este respecto, los procedimientos para el cambio
institucional en América Latina a menudo descuidan el hecho de que los mercados no operan
adecuadamente si no se dispone de un libre flujo de informacién, competencia y control de las
externalidades. La reasignacion de recursos se vuelve fundamental a medida que estos se tornan
mas escasos con relacion a la demanda. Para satisfacer la creciente demanda, los paises deben
decidir si utilizan mecanismos administrativos o se guian por las reglas del mercado para lograr la
reasignacion del recurso. Las experiencias mas interesantes en la region en las tltimas décadas se
registraron en México, donde los recursos hidricos son administrados por la Comision Nacional
de Aguas, y en Brasil, donde recientemente se cred la Agencia Nacional de Aguas, con el
principal objetivo de superar los conflictos y limitaciones tradicionales que impone un sistema en
el que, hasta ahora, el agua habia sido responsabilidad de ministerios operativos. Otros ejemplos
de organismos no usuarios, o que por lo menos no se encuentran vinculados a sectores especificos
del suministro de agua, son los ministerios de recursos naturales de Colombia y Venezuela y la
Direccion General de Aguas de Chile. En el Caribe, Cuba y Jamaica también han disefiado
sistemas interesantes al respecto.

Definir el nivel administrativo mas adecuado para el manejo del agua y sus servicios
constituye un asunto particularmente complejo y conflictivo pues el recurso no esta limitado por
restricciones administrativas o institucionales y, como servicio, se encuentra sujeto a economias
de escala y de aglomeracion. La relacion entre la centralizacion y la descentralizacion de las
actividades parece demostrar que no se trata de un problema de adopcion de alternativas radicales
sino mas bien de estructurar sistemas equilibrados. Un estudio realizado en Colombia detectd que
implementar la descentralizacion sin antes realizar un concienzudo analisis de la actividad lleva a
la pérdida de economias de escala, y que la asignacion de responsabilidades a instituciones
locales carentes de capacitacion técnica no conduce a una gestion eficiente del recurso (Solanes y
Getches, 1998). También se han hecho intentos en materia de acuerdos interjurisdiccionales y de
organizacion de cuencas. En este contexto, Brasil ha destacado la importancia que tienen los
“comités de cuencas” como instituciones apropiadas para tal gestion. Resulta curioso notar que
las organizaciones de cuencas también han sido utilizadas por paises con gobiernos unitarios para
garantizar una mejor participacion local. Ello demuestra que lo apropiado de las disposiciones
institucionales esta mas en funcion de la naturaleza del recurso que de la filosofia politica u
organica del pais. Chile, que representa una de las mas exitosas experiencias de la region, adoptod
su modelo propio capitalizando economias de escala y aglomeracion con el fin de ampliar
eficientemente los servicios, sobre la base de empresas regionales, cada una de las cuales brinda
servicios a un drea extensa.

Un enfoque holistico del tema debe basarse en la gestion integrada del recurso hidrico,
como un proceso que promueva la gestion y el desarrollo coordinados del agua, el suelo y otros
recursos relacionados, con el fin de maximizar en forma equitativa el bienestar social y
econdmico resultante, pero sin comprometer la sostenibilidad de ecosistemas vitales.

b) Manejo de desechos sélidos™*

Durante los ultimos 30 afios se ha duplicado la generacion de desechos sélidos en la
region. La composicion de tales desechos se ha modificado, incluyendo menos desechos
organicos y mayor volumen de otros que perduran por mas tiempo en el medio ambiente, asi
como una importante cantidad de desechos toxicos. La mayoria de los paises carecen de la

2 Véase el aporte regional de la region de América Latina y el Caribe al 12° Periodo de sesiones de la Comisién sobre
el Desarrollo Sostenible en materia de saneamiento: /nforme de Saneamiento de América Latina y el Caribe.
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infraestructura (sobre todo para la eliminacion final de los desechos so6lidos) o de la capacidad de
gestion necesarias para enfrentar esta situacion:>

e La recoleccion de residuos es en general responsabilidad de las municipalidades,
que pagan este servicio con sus propios fondos. Las regiones metropolitanas y las
grandes ciudades resuelven sus problemas de recoleccion de residuos aplicando
cada vez con mayor frecuencia las concesiones y los contratos con el sector
privado, organizando en ocasiones este servicio a través de empresas publicas
que abarcan varias jurisdicciones locales. Las ciudades pequefias y medianas
tienden a utilizar formas de administracion de tipo municipal (Otero, 1997).

e Debido tanto al aumento de los precios de la tierra como a la oposicion de las
comunidades locales, se torna cada vez més dificil para las ciudades de la region
tener acceso a sitios apropiados para la eliminacion final de los desechos solidos.

e Existen ademas otras complicaciones, debidas a los problemas potenciales
resultantes de la contaminacion de aguas subterraneas causada por
especificaciones técnicas inadecuadas con respecto a los rellenos de residuos.

* Las mayores distancias a los nuevos rellenos sanitarios han obligado a las
ciudades a incorporar estaciones de transferencia en la cadena de recoleccion,
con los consiguientes problemas sanitarios y de congestion.

¢ En la region se han registrado escasos progresos con respecto a la reutilizacion,
reciclaje o recuperacion de energia de los procesos de incineracion. Existen en la
region pocos programas formales de reciclaje a gran escala.”

* Entre los continuos problemas que caracterizan los sistemas de manejo de los
desechos solidos se cuentan la falta de clasificacion de los desechos hospitalarios
e industriales, separandolos de los residuos domiciliarios, y la existencia de
vertederos abiertos.

e Algunos paises cuentan con marcos legales para el control de los desechos
peligrosos pero carecen de la infraestructura adecuada para su tratamiento,
reciclaje o eliminacion, asi como de los recursos para imponer el cumplimiento
de la ley. En consecuencia, una gran cantidad de desechos peligrosos finalmente
se deposita en lugares donde plantean graves riesgos sanitarios y ambientales.

Entre los principales problemas de la region se incluyen la necesidad de mejorar los
sistemas de recoleccion y la eliminacion final en los suelos. La incorporacion de estos aspectos en
la planificacion de la utilizacion de la tierra, particularmente con relacion a la organizacion de la
actividad industrial, y en proyectos de demostracion de rellenos sanitarios que se ajusten a
criterios tecnologicos y ambientales apropiados, constituyen dos areas de innovacidon potencial
(Otero, 1997).

En la region prevalecen la clasificacion y el reciclaje como formas alternativas de empleo
informal: se estima que mas de 100.000 familias trabajan como clasificadores informales de
desechos solidos en deficientes condiciones sanitarias (BID, OPS, OMS, 1998). Se estima que la
proporcion de material recuperado, en comparacion con el volumen total de desechos generados,
es muy pequeia.

5 En los paises del Caribe pueden observarse problemas en todas las etapas del flujo de desechos (recoleccion,
eliminacion y tratamiento). Se han producido un brusco aumento en la produccion de desechos sélidos debido al gran
numero de turistas y a los efectos que producen la llegada de cruceros.

26 No obstante, un caso a destacar es Curitiba, Brasil, donde se estima que el 70% de la poblacion recicla sus residuos
(Duran, 1977).
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c) Energia y transporte publico

El consumo de energia per capita en América Latina y el Caribe ha aumentado
sostenidamente en los ltimos 20 afios como resultado del crecimiento econéomico de la region y
de la adopcion de modelos de desarrollo mas intensivos en términos de consumo de energia. De
acuerdo con estudios realizados por la CEPAL, la region muestra deficiencias en la
transformacion y utilizacion de la energia debido a: i) la inadecuada incorporacion de tecnologias
eficientes en términos de energia, ii) un parque industrial obsoleto y iii) el elevado e ineficiente
consumo de combustible de los vehiculos. Existen obstaculos economicos, financieros y politicos
que han limitado seriamente la incorporacion de criterios de eficiencia de uso de la energia y de
tecnologias que explotan fuentes renovables de energia en la region. Son escasas las politicas
energéticas de la region que toman estos aspectos en consideracion (CEPAL/PNUMA/ORPALC,
2002).

En la region no se dispone de informacion cuantitativa fiable y precisa con respecto a los
patrones especificos de consumo de energia de los sectores pobres y su relacion con el deterioro
del medio ambiente. Sin embargo, en términos generales, se observan las siguientes
caracteristicas:

* la biomasa es la fuente mas importante de energia para los sectores de bajos
ingresos y su consumo excesivo contribuye a los procesos de deforestacion;

* los niveles totales de consumo de energia en los sectores pobres son bajos, en un
contexto de cobertura inadecuada de las necesidades bésicas;

¢ la ineficiencia del consumo de energia conduce a problemas de salud publica
(causados, por ejemplo, por la contaminacion doméstica) y a elevados costos, en
los que se incluye el tiempo dedicado a la recoleccion del combustible.

Los problemas vinculados al consumo de energia de los pobres urbanos parecen ser muy
distintos a los que se registran en las zonas rurales, que han sido objeto de una atencion
relativamente mayor (electrificacion rural, adopcion de tecnologias alternativas). Dentro del
ambito urbano, donde las tecnologias alternativas son menos aplicables, la reduccion de la
pobreza se vincula al acceso a la energia como una necesidad basica y un insumo para actividades
productivas en términos de precio y oferta y a su uso eficiente, en lo referente a la tecnologia.

El funcionamiento del transporte urbano consume el 3,5% del PIB de América Latina; el
costo del tiempo que insume cada viaje equivale a un 3% mas (Bull, 2003). A partir del comienzo
de la década de 1990, la mayor demanda de transporte y uso vial ha conducido a un aumento de la
congestion, las demoras, los accidentes y los problemas ambientales en las grandes ciudades de la
region. El uso de vehiculos automotores, es la causa principal de la contaminacion en las
ciudades. El transporte publico es ain el medio basico que usa la poblacion urbana para
desplazarse, aunque la generalizacion del uso de automoviles privados por parte de los sectores
de ingresos altos y medios ha afectado la calidad de los servicios de transporte publico debido al
aumento de la congestion. La expansion urbana descontrolada también esta planteando desafios a
los sistemas viales y de transportes sobre todo en lo que concierne a su viabilidad econémica y
sus efectos regresivos (en términos de tiempo, costo y acceso) en los sectores urbanos pobres.

Las medidas adoptadas para reducir la congestion se han orientado tanto a la oferta de
servicios de transporte (carriles separados, autobuses de mejor calidad, organizacion de
intersecciones, coordinacion de semaforos), como a su demanda (limitaciéon de lugares para
estacionamiento, educacion, restricciones de uso) (Bull, 2003):

* Un ejemplo interesante de estas Ultimas medidas son algunas de las iniciativas
implementadas por la empresa municipal de transito de Sao Paulo (17 millones
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de habitantes), la cual ha mostrado un notable progreso en mantener el flujo del
trafico, la educacion en seguridad vial para nifios, jovenes y adultos, distintos
horarios de comienzo para varias actividades en la ciudad y restricciones al uso
de vehiculos.

¢ Las experiencias de Curitiba y Bogota son dos conocidos ejemplos de éxito. El
buen resultado de la organizacion de sistemas de transporte urbano masivo
mediante autobuses en Bogora (Transmilenio) y Curitiba obedecid, en gran
medida, a que se integraron la planificacion del uso de la tierra y los problemas
del transporte en planes y procesos de desarrollo urbano sostenible, que contaron
con la participacion activa de actores publicos, el sector privado y la ciudadania
en general (Boletin FAL, 2002). Otro factor importante fue el liderazgo local
fuerte, a mas largo plazo y bien informado (intendentes).

La contaminacion del aire afecta gravemente la salud de mas de 80 millones de habitantes
de la region, causando la pérdida de alrededor de 65 millones de jornadas de trabajo. También es
la principal causa de unos 2,3 millones de casos anuales de insuficiencia respiratoria cronica en
nifios, asi como de mas de 100.000 casos de bronquitis cronica en adultos (CEPAL, 2001a). La
contaminacion del aire es causada por las emisiones de fuentes que pueden ser fijas (industria) o
moviles (automdviles, transporte). Si bien se han logrado progresos en el monitoreo de la calidad
del aire en algunas de las principales ciudades de la region (México D. F., Rio de Janeiro, Sao
Paulo, Santiago de Chile y Buenos Aires), no todas cuentan con sistemas adecuados para ese fin.
En los ultimos 10 afios, las ciudades que disponen de sistemas de monitoreo han logrado avances
en la incorporacion de medidas (tecnologia, incentivos econémicos, mecanismos de supervision,
acuerdos voluntarios) que efectivamente reducen las emisiones provenientes de fuentes fijas. La
reduccion de las emisiones provenientes de fuentes mdviles ha probado ser mas dificil, aunque
algunas estrategias han demostrado ser eficaces (restricciones de uso, gasolina sin plomo, entre
otras). La creacion de incentivos para reducir el uso de automoéviles privados constituye un
desafio actual pues implica un cambio en la cultura y el comportamiento, asi como importantes
mejoras en el transporte colectivo que, en general, es administrado por el sector privado.

4. Vulnerabilidad urbana y desastres

La region de América Latina y el Caribe esta sujeta a fenomenos climaticos y desastres naturales
que se producen en ciclos a menudo recurrentes; estos terremotos, tormentas tropicales,
huracanes, inundaciones, sequias y erupciones volcanicas no se toman debidamente en cuenta en
la planificacion y la gestion urbana. La region es extremadamente vulnerable a estos fendmenos
naturales, cada vez mas intensos y frecuentes, que afectan a sistemas ecoldgicos y sociales cada
vez mas fragiles.”” Las ciudades de la region son extremadamente vulnerables a los desastres,
tanto de origen natural como tecnologico (los peligros inherentes a actividades de riesgo), lo cual
tiene consecuencias microecondomicas y macroecondmicas negativas a nivel local, regional y
nacional. Es mas, los patrones de urbanizacion, especialmente en el caso de los sectores pobres
(ocupacioén de tierras de alto riesgo, uso de materiales precarios), incrementan la vulnerabilidad
urbana.

Las consecuencias de los desastres son mas graves en los paises en desarrollo que en los
desarrollados; el grado de vulnerabilidad frente a los desastres, si bien depende de varios factores,
es basicamente un problema de desarrollo.?® Por ejemplo, debido a restricciones de costos, la
infraestructura en los paises en desarrollo en general no se construye de acuerdo con normas
especializadas que minimicen los posibles efectos de estos fenomenos climaticos o naturales. La
organizacion institucional y los patrones culturales se traducen en una limitada capacidad de

2T El Caribe es la subregion més afectada por desastres naturales.
* Véase Simioni, 2003.
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respuesta a los desastres, de mitigacion de sus efectos y de recuperacion frente a las catastrofes
(Simioni, 2003). Los pobres urbanos estan particularmente sujetos a mayores niveles de
vulnerabilidad urbana debido a factores econdmicos, sociales y culturales. Estos sectores son
también los mas afectados cuando se producen los desastres y sufren la pérdida de activos maés
importantes (vivienda).

En la region se han logrado progresos en la reduccion del riesgo:

e La creacion del Centro de Coordinacion para la Prevencion de Desastres
Naturales en América Central y la Caribbean Disaster Emergency Response
Agency, que han desempefiado un papel importante en la promocion de la
cooperacion regional en este campo. En la region también existen varias redes
regionales y subregionales que operan en el area de los desastres y la
vulnerabilidad urbana.”” Una experiencia importante en ese sentido es el
mandado regional de los gobiernos centroamericanos en el sentido de poner
énfasis en la reduccion de la vulnerabilidad y de los efectos de los desastres en el
periodo 2000-2004.

¢ En Centroamérica todos los paises estan revisando o ya han modificado sus
legislaciones nacionales para contemplar sistemas nacionales de reduccion del
riesgo.

* La gestion local de la reduccion del riesgo comenzé a ganar importancia en la
region debido a los graves y extensos efectos del huracan Mitch en 1998. Si bien
en forma incipiente, las asociaciones municipales y las intendencias han
comenzado a asumir un papel mas proactivo en la implementacion de las
iniciativas locales participativas para reducir el riesgo.

e Por ultimo, la incorporacion de aspectos vinculados a la vulnerabilidad urbana en
los instrumentos de planificacion del uso de la tierra ha demostrado ser una
estrategia efectiva para la prevencion de desastres y la mitigacion de sus efectos
(E1 Salvador).

5. Acceso a oportunidades econémicas y al empleo

Actualmente hay en la region 17 millones de trabajadores urbanos desempleados. La tasa actual
de desempleo urbano es 9,2% (OIT, 2002). Todo el aumento del empleo registrado en la region se
produjo en el sector informal. A fines de la ultima década habia un porcentaje mas elevado de
trabajadores dedicados a tareas de subsistencia en el sector informal (por su cuenta y en el
servicio doméstico) que en las microempresas de dicho sector (CEPAL, 2001a). Las mujeres
tienen la mayor participacion en el sector informal en todos los paises (CEPAL/
PNUMA/ORPALC, 2002).

Varios paises de la region han implementado politicas para el mercado laboral, tanto
pasivas como activas. Las politicas pasivas se orientan a mitigar el desempleo y la pobreza de
sectores sociales especificos e incluyen programas de empleo temporal y seguros por desempleo.
Las politicas activas se refieren a la generacion de empleos productivos. Entre las criticas
dirigidas a estas politicas se incluyen: i) la falta de una orientacion especifica hacia determinados
grupos vulnerables (mujeres y jovenes), ii) la inadecuada definicion de los perfiles de los
beneficiarios, iii) la ausencia de coordinacion entre las instituciones que administran estos
programas, y entre ellas y las politicas sociales y econdmicas, y iv) la escasa evaluacion de los
resultados de los programas (CEPAL, 2003a).

¥ Véase www.disaster-info.net de la Organizacion Panamericana de la Salud.
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Los fondos sociales (por ejemplo, el Fondo de Solidaridad e Inversion Social en Chile y
el Fondo de Inversion Social en Bolivia) han implementado iniciativas a corto plazo para encarar
el problema de los ingresos insuficientes, que incluyen programas de capacitacion laboral,
créditos al sector informal y una combinacion de empleo temporal y programas de capacitacion
para los sectores vulnerables. Aunque sus efectos en general son temporales, los programas que
se desarrollan a través de los fondos sociales tienen un valor significativo como experiencias
piloto que facilitaran el disefio de iniciativas a mayor escala y el mejoramiento de la capacidad
administrativa y de gestion de proyectos de las municipalidades.

Durante la ultima década, los recursos y la responsabilidad por la ejecucion de los
programas de empleo se han transferido a las municipalidades o a otras jurisdicciones de menor
jerarquia. Los paises de la region carecen de politicas nacionales para la promocion de la
produccion a pequeiia escala desde el punto de vista del desarrollo econdémico local. Las
experiencias municipales en este sentido han tenido poco éxito, aunque reflejan una creciente
demanda (Llorens, Alburquerque, Castillo, 2002).

La amplia mayoria de los paises de la region cuentan con programas nacionales de
crédito, capacitacion y asistencia técnica a las pequefias unidades productivas. Sin embargo, estos
programas carecen de una orientacion clara y se caracterizan por un fuerte énfasis en lo social.
Este enfoque fortalece a las microempresas como amortiguadores que reducen los efectos de los
ajustes y las crisis en el trabajo y la produccion, pero no necesariamente les ayuda a transformarse
en participantes y competidores de éxito en la economia formal. La incorporacion de las
microempresas al sector formal se ve dificultada por una serie de obstaculos, incluidos los
sistemas inadecuados de formulacion de politicas y la disponibilidad limitada de servicios
financieros y no financieros.*

Si bien el nimero de personas que viven en condiciones de pobreza en las zonas urbanas
es mayor, el 63,7% de los habitantes de las zonas rurales son pobres (CEPAL/
PNUMA/ORPALC, 2002). El elevado nivel y la lenta reduccion de la pobreza rural suponen un
riesgo de mayor empobrecimiento urbano en los paises que estdn experimentando un proceso
tardio de transicion urbana debido a nuevos flujos de migracion hacia las ciudades:

¢ En recientes estudios de la CEPAL se sugiere un enfoque territorial ¢ integrado
de las intervenciones, basado en las municipalidades y coordinado con los
principales actores publicos y privados, que combine iniciativas en materia de
empleo agricola y no agricola, el medio rural, la migracion, las transferencias, la
solucion de problemas basicos de infraestructura, mercados, servicios e
instituciones (Dirven, 2004).

* Asimismo, los datos iniciales parecen indicar que las inversiones deben apuntar a
las concentraciones rurales cercanas a los centros urbanos mas dinamicos, donde
los costos de transaccion han demostrado ser inferiores que en las zonas rurales
con patrones dispersos de asentamiento de la poblacion (Dirven, 2004).

39 Menos del 5% de los microempresarios de la region tiene acceso a servicios financieros formales (BID, 2000).
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III. ASPECTOS FINANCIEROS Y DE ADMINISTRACION

1. Financiamiento del desarrollo sostenible de los asentamientos humanos en el contexto de
los procesos de descentralizacion

Las observaciones siguientes se aplican al financiamiento del desarrollo sostenible al nivel macro
(CEPAL/PNUD, 2002):

e restricciones causadas por el servicio de la deuda externa;
* reduccion de los niveles de asistencia oficial para el desarrollo;

* volatilidad de las corrientes financieras internacionales privadas y, en el periodo
2000-2002, salida neta de capital;

e apoyo continuo de las instituciones internacionales de crédito;
» oportunidades de acceso a fondos internacionales multilaterales y

* lento desarrollo del financiamiento interno del gasto publico y privado con fines
ambientales.

El desafio que actualmente enfrenta la region con respecto al financiamiento se refiere a
la expansion y generacion de nuevas fuentes internas de financiamiento del desarrollo urbano
sostenible.

La devolucion de las responsabilidades a las instituciones de gobierno subnacionales se
ha producido a un ritmo veloz en las ultimas décadas. Los gobiernos municipales tienen una
responsabilidad cada vez mayor en el suministro y gestion de servicios ambientales, tanto urbanos
como locales, (infraestructura y servicios urbanos y ambientales, zonificacion y planificacion del
uso de la tierra). En menos de 15 afios, el gasto publico promedio administrado por los gobiernos
subnacionales aumento del 8% a casi el 15%. Sin embargo, existen variaciones significativas en
cuanto al grado de descentralizacion de los paises.”’ En los industrializados, el 35% del gasto
publico se encuentra en manos de las autoridades locales (BID, s/f). La distribucion de las
competencias en materia de toma de decisiones entre los gobiernos nacionales y subnacionales
tiende a ser complejo y a menudo ambiguo. Los gobiernos centrales frecuentemente retienen la
potestad de asignar recursos para los servicios, pero delegan su suministro en los niveles
inferiores de gobierno. No existe, en general, una clara definicion y division de responsabilidades
segun funciones a los distintos niveles de gobierno. Los gobiernos municipales tienden a
depender en gran medida de las transferencias del gobierno central para financiar sus funciones y
actividades, debido a lo limitado de los fondos obtenidos a nivel local, los cuales representan una
proporcion relativamente pequefia de los presupuestos municipales.

El acceso de los gobiernos subnacionales a fuentes adecuadas de financiamiento capaces
de garantizar su buen desempefio es insuficiente. La principal fuente de financiamiento de los
gobiernos subnacionales deberia provenir de sus propios ingresos, pero la situacion actual dista
mucho de ello:

* Las transferencias intergubernamentales resultan apropiadas cuando los servicios
se vinculan a prioridades nacionales o regionales, pero lo ideal es que no
sustituyan a los ingresos propios. Sin embargo, tanto en la teoria como en la

3! Mientras que, Argentina, Brasil y Colombia tienen un alto nivel de descentralizacion (mas del 40% del gasto publico
total es gestionado por los gobiernos subnacionales), hay otros paises que estan aun muy centralizados. Por ejemplo en
Costa Rica, Reptiblica Dominicana y Panama, los gobiernos subnacionales administran menos del 5% del gasto publico
total. En Barbados y las Bahamas, el gobierno central retiene el control de todo el gasto (BID, s/f).
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realidad, las inequidades territoriales en materia de generacion de ingresos son
comunes en la region.

e Las municipalidades tienen la tendencia a ser homogéneas en términos de
representacion social y econdmica (sectores mas pobres y segregados con
actividades reducidas que generan bajos ingresos y viceversa). Es necesario que
el gobierno central adopte iniciativas de redistribucion para equilibrar la
capacidad presupuestal basica para la inversion en aspectos sociales y urbanos.

* El Fondo Comun Municipal de Chile es un ejemplo: en €l los ingresos propios se
redistribuyen entre las municipalidades sobre la base de los indicadores de
pobreza. Ademas, las actuales propuestas de reformas incorporan solidos
criterios de desarrollo urbano al establecer sanciones sobre la tierra urbana no
utilizada.

La participacion del sector privado en la inversion para el desarrollo de la infraestructura
urbana aument6 en la década de 1990. La privatizacion de servicios (parcial o total) y los
modelos de concesion (tanto para la infraestructura de toda la ciudad como para inversiones de
tipo local) se generalizaron en la region. El desarrollo de un marco normativo adecuado para el
suministro privado de servicios constituye una nueva area de interés en la que los gobiernos
subnacionales deben desarrollar su capacidad y refleja una tendencia hacia una mayor
complejidad de las actividades de gestion. También es necesario que sean los gobiernos centrales
o subnacionales contemplen los aspectos vinculados a la equidad que resultan de la privatizacion
de los servicios.

La generacion de mercados subnacionales para el financiamiento de la inversién urbana
representa un desafio de grandes proporciones en la region. Los préstamos, las reglamentaciones
y los mercados subnacionales de capital constituyen otra opciéon de nuevas fuentes de
financiamiento, cuyo desarrollo en la regién es aln incipiente. Existe el riesgo de que los
gobiernos subnacionales contraigan préstamos en exceso, a menos que ligados a una soélida
estructura de relaciones intergubernamentales y disciplina crediticia. México representa un caso
interesante, en el cual las reformas se combinaron para crear incentivos que posibilitaron un buen
desempefio fiscal subnacional y el establecimiento de mercados crediticios subnacionales
privados, mediante modificaciones de las normas sobre deuda subnacional con tendencia a
condiciones mas transparentes y fiables, promocion del ahorro nacional a través del plan de
pensiones, regulacion bancaria y calificacion del riesgo y reformas de los mercados de capital.

2. La formulacion de politicas y el contexto institucional

En la mayoria de los paises de la region, la méaxima autoridad ambiental tiene jerarquia
ministerial. En algunos casos (Pert y Chile), esa autoridad radica en un organismo colegiado,
integrado por aquellas areas de la administracion publica cuyas decisiones afectan el medio
ambiente y la base de recursos naturales. Una caracteristica comtin a ambos modelos es el nimero
excesivo de competencias y funciones con relacion a sus capacidades. Los marcos normativos
sobre medio ambiente también progresaron durante la década de 1990, particularmente en lo que
concierne a la gestion del uso de la tierra, la evaluacion del impacto, los instrumentos
econdmicos, la definicion de nuevos delitos, sanciones y acciones legales para proteger el medio
ambiente. Se dictaron normas para regular y controlar la calidad ambiental, las emisiones y la
eliminacién y concentracion de desechos solidos. Este modelo de regulacion directa se ha
complementado con otras normas que han abierto la posibilidad de utilizar instrumentos
econdmicos para la gestion ambiental, asi como modelos participativos. La experiencia de la
década pasada ha demostrado que el desafio actual se concentra en el fortalecimiento de la
capacidad de cumplimiento, mas que en la reforma de las normas ambientales vigentes.
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El proceso de integracion de las politicas ambientales y sectoriales también ha mostrado
progresos y dificultades. En general, la incorporacion del concepto del uso sostenible de los
recursos y la conservacion de los recursos naturales en las diversas areas productivas y de
servicios es aun incipiente.

Los mas de 100 estados y provincias (también denominados departamentos o regiones) y
las 14.000 municipalidades que existen en la region tienen caracteristicas vastas y variadas. Los
grandes conglomerados urbanos se extienden mas alld de los limites administrativos de las
municipalidades centrales, abarcando la jurisdiccion de diferentes gobiernos locales. En estas
zonas metropolitanas, la autoridad y las responsabilidades por el suministro de servicios se
debilitan y superponen. La creciente complejidad de la gestion de los problemas vinculados al
transporte y al medio ambiente constituye otro problema que a menudo excede la capacidad de
una sola municipalidad. Entre los ejemplos de los problemas surgidos por el crecimiento
metropolitano se incluyen los desequilibrios que existen entre la demanda de servicios que
perciben las municipalidades centrales y los recursos de que disponen para satisfacerla.

Cada vez existe mayor evidencia de que el sistema subyacente de incentivos determina el
resultado de la descentralizacion y que su reforma debe desempefiar un papel central en cualquier
proceso de ese tipo. Los gobiernos subnacionales deben ser capaces de asumir responsabilidades
mayores en el suministro de servicios e infraestructuras y transformarse en agentes activos de la
promocion del desarrollo sostenible en sus jurisdicciones. Sin embargo, ello supone procesos de
reforma del Estado en la region en lo que respecta a medidas e incentivos para la generacion de
capacidades, buena gestion fiscal y adecuadas estructuras de administracion:

* Los gobiernos subnacionales deben tener responsabilidades claramente definidas
y recursos adecuados para el cumplimiento de sus funciones a niveles de
desempefio socialmente aceptables, asi como limitaciones presupuestarias
eficaces, que obliguen a los responsables de la toma de decisiones a asumir
plenamente la responsabilidad por la negociacion compensatoria que implica la
recaudacion y asignacion de recursos limitados.

* Los electores necesitan contar con informacion precisa, oportuna y comprensible,
asi como con mecanismos eficaces de representacion y supervision ciudadana,
para poder responsabilizar a las autoridades subnacionales electas, de modo que
la gestion de los asuntos locales sea mas transparente.

e En forma complementaria a estas intervenciones locales, se deben fortalecer las
funciones del gobierno central relativas al establecimiento de normas de
desempeiio, la realizacion de evaluaciones y la garantia de la transparencia en las
operaciones de los gobiernos subnacionales.

La democratizacion politica y social de las estructuras ptblicas y las practicas de gestion
de la region, asi como de la integracion y comportamiento de la sociedad civil, se han dado en
forma paralela a los procesos de descentralizacion en América Latina y el Caribe, abriendo
importantes espacios para la innovacion en el desarrollo participativo de los servicios urbanos. En
la regidn se registra un nimero cada vez mayor de mecanismos formales de participacion de la
sociedad civil en el desarrollo e implementacion de programas municipales: grupos de trabajo
conjuntos, plebiscitos, elaboracion participativa de presupuestos (mas de 100 municipalidades de
Brasil ya han institucionalizado esta practica) y “cabildos” (reuniones ciudadanas sobre aspectos
locales especificos).
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PROCESO PREPARATORIO DE LA REGION DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE
PARA LA DECIMOSEGUNDA SESION DE LA COMISION SOBRE EL DESARROLLO
SOSTENIBLE (CDS-12): SANEAMIENTO

1. Residuos solidos urbanos

En América Latina y el Caribe, el volumen de los residuos solidos se ha duplicado en generacion
en los ultimos 30 afios, produciéndose ademas un cambio en la composicion de éstos,
disminuyendo la cantidad de residuos organicos, y por ende biodegradables, en favor de otros de
mayor durabilidad y con una acentuada presencia de sustancias toxicas (PNUMA, 2000a;
PNUMA, 2000b).

La generacion diaria de este tipo de residuos en la Region es de 0,5 kg a 1,2 kg por
habitante, siendo el promedio regional de 0,92 kg. Con la generacion promedio, América Latina y
el Caribe estan produciendo 330.000 toneladas diarias de residuos sélidos municipales. El tamafio
de las ciudades y el ingreso per capita son factores determinantes para que la generacion por
habitante se incremente. Se ha observado que la generacion de Residuos Solidos Municipales
(RSM) en funcidn de los ingresos de los paises tiene un incremento anual de 1% a 3% ligado al
aumento del ingreso per capita.

En lo que se refiere al manejo de los RSM, en América Latina y el Caribe son pocas las
ciudades que tienen un almacenamiento adecuado en los hogares, establecimientos comerciales,
hospitales y otros puntos de gran generacion. La estandarizacion de recipientes o uso de bolsas de
plastico solo se ha logrado parcialmente en Buenos Aires, La Habana y Rio de Janeiro. En otras
ciudades, solo los estratos medios y de mayores ingresos pueden tener recipientes adecuados y lo
unico que se hace en otros sectores es proporcionar educacidon sanitaria para mejorar sus
recipientes mediante cambios poco costosos. El comercio ambulatorio en calles y areas publicas
es cada vez mas frecuente en todas las ciudades de la Region.

En cuanto a la recoleccion, varias ciudades grandes de América Latina, como Buenos
Aires, Bogota, Brasilia, Cali, Caracas, La Habana, Medellin, México D. F., Montevideo,
Santiago, Rio de Janeiro, Rosario y Sao Paulo tienen una cobertura de recoleccion de 90% a
100%. Sin embargo, en muchas zonas metropolitanas como México, Sao Paulo y otros no se
incluye a las zonas marginadas ubicadas en areas metropolitanas conurbadas. La cobertura
promedio de recoleccion es de 89% en las ciudades grandes y en las de menor tamaiio es de 50%
a 70%. Las areas metropolitanas y ciudades grandes estan resolviendo el problema del servicio de
recolecciéon mediante contratos al sector privado, como sucede en Buenos Aires y Sao Paulo, o
mediante el otorgamiento de concesiones a consorcios privados, como en Bogota o incluso a
recolectores privados del sector informal, como en la ciudad de Guatemala.

En cuanto al tratamiento final, el rapido crecimiento urbano registrado en décadas
pasadas ha provocado una expansion acelerada que hace cada vez mas dificil localizar sitios
adecuados para la disposicion final, tanto por la oposicion de los vecinos como por el costo de los
terrenos. Las grandes distancias a los nuevos rellenos sanitarios han obligado el uso creciente de
estaciones de transferencia que permiten el acarreo de la basura en unidades de 40 m3 a 60 m3 con
costos unitarios mas bajos. Se conoce la existencia de estaciones en Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Ecuador, México, Perti y Venezuela. En Buenos Aires, Caracas, Guadalajara,
Meéxico, Monterrey y Rio de Janeiro mas de 50% de la basura recolectada pasa por estaciones. Se
espera que su uso sea cada vez mas frecuente.

En relacion a experiencias de aprovechamiento de la basura o sus caracteristicas, varias
ciudades han adoptados proyectos de incineracion con aprovechamiento de energia, de
bioconversion en compost, de produccion de combustible auxiliar o RDF (refuse derived fuel) y
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de biogas de los rellenos sanitarios, con resultados casi siempre desalentadores, a excepcion de
algunos proyectos de recuperacion de biogas. Estos fracasos se deben también a que faltaron los
analisis técnicos, institucionales y economicos para establecer la justificacion y factibilidad de las
inversiones. Actualmente, s6lo en algunas ciudades y en circunstancias muy especiales se
justificarian las tecnologias de incineracion y compostaje, tratamientos que segin informes de la
Organizacion Panamericana de la Salud tienen costos hasta 20 veces mas altos que el de los
rellenos sanitarios (BID/OPS/OMS, 1998).

Si bien se puede decir que ha habido un buen avance en el tratamiento de los residuos, se
debe reconocer que esto ocurre solo en algunas grandes ciudades; la situacion en las ciudades del
interior de los paises no es halagadora. Por otra parte, los denominados rellenos sanitarios en su
mayoria no llenan las especificaciones técnicas para ser denominados como tales, ni siquiera para
ser considerados como rellenos controlados.

Aunque el problema de los RSM ha sido identificado desde hace varias décadas,
especialmente en las areas metropolitanas, las soluciones parciales que hasta ahora se han logrado
no abarcan a todos los paises de la Region, ni a la mayoria de las ciudades intermedias y menores;
convirtiéndose asi en un tema politico permanente que en la mayoria de casos genera conflictos
sociales.

Si bien, existe consenso en los paises y en la comunidad técnico-financiera para
proporcionar mayor apoyo al sector de residuos solidos en la Region; hasta la fecha, los
diagnosticos realizados por algunos paises y las agencias técnico-financieras de apoyo, entre ellos
los analisis sectoriales efectuados por la OMS/OPS, revelan que el sector de residuos solidos se
caracteriza por la falta de politicas y planes nacionales, y el escaso apoyo que se ha dado a los
operadores de los servicios de aseo urbano en el nivel local (OMS/OPS, 2001).

De hecho, la mayoria de los paises de la region no tiene politicas nacionales directamente
orientadas al problema de los residuos solidos y de las aguas servidas, debido a que
constitucionalmente estos servicios han estado y estan administrados descentralizadamente por
los municipios; principalmente en los paises con una estructura politico-administrativa de caracter
federal. Las instituciones son débiles y a pesar que su inadecuado manejo origina problemas
sanitarios y ambientales, el sector avanza muy poco en sus objetivos de mejorar los servicios de
manejo integral de los residuos solidos, en reducir su generacion o en el reciclaje del material
recuperado.

Aun cuando existe un sostenido avance en los paises en cuanto a las politicas para la
recuperacion, reuso y reciclaje de residuos solidos, en la mayoria no se han establecido politicas
oficiales, sino que han surgido espontaneamente hace varias décadas desde el sector de las
comunidades pobres que buscaban una alternativa de ingreso. Sin embargo, la recuperacion de
residuos solidos por segregadores no es alta en relacion a la cantidad generada, pero constituye
para decenas de miles de familias un importante medio de sobrevivencia. La cantidad de material
recuperado es mayor cuando se hace participar a la industria y a los grandes generadores de
residuos y si la industria recicladora interviene promoviendo el proceso.

Mientras la desocupacion sea elevada y la extrema pobreza se mantenga, habra
segregadores de residuos solidos. Serd necesario mitigar este problema social y apoyar la
organizacion y el desarrollo de las capacidades gerenciales, operacionales y financieras de las
cooperativas, asociaciones y microempresas de segregadores.

En cuanto a la participacion comunitaria en la gestién de los residuos solidos, €sta es
débil. La comunidad considera que el problema compete tinicamente a las municipalidades y por
lo tanto la poblacion no esté representada en la toma de decisiones para solucionar los problemas
relacionados con el manejo de los residuos. La mayoria de los paises no han trazado politicas ni
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estrategias para programas de comunicacion social y las actividades en este sentido son aisladas y
eventuales.

Invertir en educacion y conocimiento sobre la recoleccion y disposicion final, la
reduccion de la generacion y la recuperacion y reuso de los residuos sélidos por parte de los
actores del proceso, autoridades, productores y generadores, y especialmente la comunidad, es
parte importante de los postulados del Programa 21 y aunque es un proceso de largo plazo, es el
camino correcto para lograr la sustentabilidad de los servicios de aseo urbano. Asi lo confirman
los logros obtenidos en los paises industrializados.

2. Aguas residuales domiciliarias

La contaminacion de las aguas superficiales y subterraneas mas acuciante y extendida es la
provocada por el vertido de las aguas residuales domésticas sin depurar a los rios y lagos, y la
infiltracion de excretas provenientes de fosas sépticas y redes de alcantarillado mal mantenidas.

En la region, solamente 241.000.000 de personas, 48% de la poblacion, estan conectadas
a sistemas convencionales de alcantarillado sanitario y 151.000.000 de personas, 30% de la
poblacion, son atendidas por sistemas de saneamiento "in situ", tales como letrinas, fosas
sépticas, entre otros. Se estima ademas que 103.000.000 de personas, 20% de la poblacion de
América Latina y el Caribe, no disponen de sistemas para la eliminacion de aguas residuales y
excretas, de las cuales 37.000.000, el 36% corresponden a las zonas urbanas y 66.000.000, 64% a
las areas rurales (OPS, 2001).

El gran reto esta relacionado con las necesidades de incremento de la cobertura de los
servicios de saneamiento y con el mejoramiento de la eficiencia de los sistemas de alcantarillado
sanitarios y de los modelos tecnologicos alternativos de solucion "in situ". La falta de tratamiento
de las aguas residuales sigue siendo uno de los problemas sanitarios mas graves en la Region,
principalmente en el Caribe. La Organizacién Panamericana de la Salud (OPS, 2001) sefala que
solo el 13% de las aguas residuales recolectadas por los pocos sistemas de alcantarillado
existentes son tratadas. El contexto se vuelve ain mdas preocupante teniendo en cuenta la
eficiencia de estos sistemas de tratamiento, que expertos regionales en la materia estiman muy
bajo.

En la problematica regional del saneamiento, se identifican varios temas criticos todavia
no resueltos, entre los que se destacan: el insuficiente apoyo a las instituciones sectoriales
pertinentes, la falta de conciencia sanitaria en la poblacidon, la necesidad de cambiar las
metodologias y los criterios usados para financiar las instalaciones para tratar las aguas
residuales, la inadecuacion de las politicas ambientales, las deficiencias institucionales y la
necesidad de formular normas tecnolégicas y de ingenieria apropiadas para la eliminacion de los
desechos.

En cuanto al reuso de aguas residuales, se ha notado en la regién un proceso de
expansion, resultando ello beneficioso tanto desde el punto de vista técnico como econémico. Sin
embargo, esta actividad de reuso entrafia riesgos para la salud humana y el ambiente cuando no se
aplican las técnicas adecuadas para su tratamiento (las lagunas de estabilizacion son los sistemas
mas extensamente difundidos y los mas eficientes; siguiéndole el sistema de lodos activados).
Esto ha llevado a los gobiernos a encarar la regulacion del reuso de aguas residuales tratadas,
provenientes de plantas de tratamiento primario, fijando limites de calidad para su reuso en
agricultura.

La recoleccion y saneamiento de aguas servidas esta siendo encarada a través de
diferentes formas de gestion que van desde la asuncion total por parte de los organismos estatales,
ya sean de caracter nacional como local, hasta la privatizacion completa; existiendo formas
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intermedias como concesiones o de administracion mixta publico-privada (SAMTAC/GWP,
CEPAL, 2000).

3. Aguay desarrollo sostenible

La disponibilidad de agua potable y el saneamiento en los paises esta estrechamente relacionada
con la calidad de vida de la poblacion; es asi necesario definir esquemas que faciliten la
construccion de la infraestructura necesaria para poner el agua al alcance de los consumidores
mas pobres. Gran parte de los pobres que viven en areas rurales no tienen acceso a agua limpia ni
a servicios de sanecamiento adecuados; esto significa que cada afio mueren mas de 3.000.000 de
seres humanos a causa de enfermedades evitables de transmision hidrica (SAMTAC-
GWP/CEPAL, 2000).

PROCESO PREPARATORIO DE LA REGION DE AMEBICA LATINA Y EL CARIBE
PARA LA DECIMOSEGUNDA SESION DE LA COMISION SOBRE EL DESARROLLO
SOSTENIBLE (CDS-12): AGUA

I. GOBERNABILIDAD EFECTIVA DEL AGUA EN LAS AMERICAS: UN TEMA
CLAVE

1. La importancia del tema

El concepto de gobernabilidad aplicado al agua se refiere a la capacidad de disefio de politicas
publicas que sean socialmente aceptadas, orientadas al desarrollo sustentable del recurso hidrico,
y de hacer efectiva su implementacion por los diferentes actores involucrados.

La gobernabilidad deviene objeto de reflexion cuando se manifiestan sus limitaciones
(Olson, 1986). La conciencia creciente regional sobre temas como el uso insustentable de las
aguas, su escasez, su contaminacion, su monopolizacién, y la inaccesibilidad de los servicios a
ellas vinculados por parte de importantes sectores de la poblacion, demuestran la relevancia del
tema.

Algunos paises han puesto en practica reformas importantes. Cabe mencionar Brasil, en
lo que hace a la creacion de una legislacion y un sistema nacional de administracion de aguas;
Chile, con sus reformas del régimen de aguas y de prestacion de servicios de agua potable y
saneamiento; Argentina con la privatizacion del sector hidroeléctrico y de agua potable y
saneamiento en una serie de ciudades; Colombia y Bolivia, con la privatizaciéon de una serie
servicios de agua potable y saneamiento; México con una reforma relativamente reciente de la
legislacion de aguas y con privatizaciones de algunos servicios o segmentos de servicios y
algunos otros casos. Los paises con procesos de discusion de nueva legislacion de aguas o
cambios a la legislacion vigente incluyen, entre otros, Bolivia, Costa Rica, Chile, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, Paraguay, Peri y Venezuela.

El contenido sustantivo de los procesos se ha visto determinado por diferentes visiones,
desde las que enfatizan un reduccionismo de criterios, que no necesariamente responden a la
naturaleza del objeto tratado (i.e. enfatizar el tema de apropiacion privada, minimizando los
elementos de bien publico que envuelve el agua) a los que asumen situaciones de competencia
perfecta que no existen en la practica (como el caso de algunas regulaciones de servicios
publicos). En algunos casos estas visiones limitadas o muy optimistas de los problemas han
resultado en monopolizacion de recursos de aguas y sistemas regulatorios deficientes.
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II. ANTECEDENTES DE LA GOBERNABILIDAD DEL AGUA EN AMERICA
LATINA: EL MARCO SOCIAL, ECONOMICO Y POLITICO

Los problemas del agua tanto en el sector servicios como en el recurso en si mismo no
provienen solamente de los recursos hidricos ni tienen soluciones sélo a partir del agua. Es por
ello que su gobernabilidad no es analizable ni comprensible sin tener un marco referencial general
del topico y su problematica en la sociedad global. El desconocimiento de esta realidad, acoplado
a la ignorancia, en ocasiones culpable, de las diferencias contextuales, lleva a veces a plantear
soluciones universales y comunes en términos de terrible simplificateurs (Arbor y Giner, 1996).

1. Los desafios sociales, econémicos y politicos

En la estadistica de desarrollo humano los paises de la region se sitian entre los lugares 34 y 108
(s6lo Argentina, Uruguay, Chile y Costa Rica dentro del alto desarrollo humano) (PNUD, 2001).
Ademas es la region que presenta las mayores desigualdades del planeta, como se refleja en las
estadisticas del Banco Mundial.*

2. Los problemas del Estado y de la sociedad civil

Con frecuencia los estudios que se realizan para conocer la percepcion de la sociedad acerca de
las instituciones publicas muestran que éstas mantienen una alarmante falta de credibilidad.

a) La ineficiencia de la administracién

Parte fundamental de la pérdida de credibilidad de las instituciones publicas se debe a que
no han sido capaces de satisfacer necesidades concretas de la poblacion en lo que hace a
demandas por servicios.

b) La debilidad del rol regulador del Estado

El régimen de una cosa publica, como el agua, tanto recurso como servicio, es
problematico y precario, cuando las instituciones que lo regulan no se ajustan a la naturaleza del
objeto que tratan. En relacion con esta materia, se puede sefalar que con frecuencia los procesos
de cambio institucional en la Region han ignorado que los mercados no funcionan adecuadamente
si carecen de un flujo libre de informacidn, competencia y control de externalidades.

c) La debilidad de la sociedad civil

En paises desarrollados, con fuertes estructuras corporativas representativas de diferentes
sectores de intereses, el acuerdo entre corporaciones o grandes sectores y la autorregulacion son
instrumentos que ganan terreno, con la consecuente reduccion de costos de transaccion. Este
mismo sistema, propugnado en sociedades donde no hay balance de poder ni igual capacidad de
acceso, entre distintos sectores, resulta en que el sector con mayor capacidad de hecho y habilidad
de influenciar consigue en la practica politicas que no necesariamente redundan en beneficio
general.

Esta situacion de asimetria puede conducir a asignaciones injustificadas de derechos de
agua; desconocimiento de aprovechamientos de grupos autdctonos; promocion de proyectos con
impactos econdomicos globales negativos, pero con beneficios sectoriales; regimenes de servicios
y garantias que no incentivan eficiencia en la prestacion de los servicios publicos vinculados al
agua, por mencionar los casos mas notorios.

32 Tendencias de la Distribucién del Ingreso, Panorama Social de América Latina 2000-2001, CEPAL; “La distribucion
del ingreso en América Latina resalta en el contexto internacional, especialmente por la abultada fraccion de los
ingresos totales que retine el 10% de los hogares de mayores recursos. Salvo en Costa Rica y Uruguay, este estrato
recibe en todos los paises de la region mas del 30% de los ingresos, y en la mayoria de ellos el porcentaje supera el
35%”.
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d) Los problemas de captura y corrupcion

Asociado al fenomeno anterior, en ocasiones se presenta como elemento de descrédito la
percepcion publica de la existencia de una captura del aparato institucional publico por sectores
de usuarios en detrimento del conjunto.

En la privatizacion de los servicios publicos en Buenos Aires, la falta de informacion y
transparencia en las decisiones de regulacion unidas a las intervenciones ad hoc del poder
ejecutivo, tornan dificil asegurar a los consumidores que su patrimonio esta siendo protegido y
que las concesiones son sustentables (Alcazar y otros, 2000).

Recientes informes sefialan que, sobre la base de un indice de percepcion de la
corrupcion elaborado a nivel mundial (CPI), en una escala de 1 a 10 s6lo 2 paises superan la nota
5 (Chile y Uruguay) y uno mas tiene una nota superior a 4 (Costa Rica) Ademas se han
mencionado con frecuencia problemas graves de corrupcion en la region (TI, 2002).

e) La emergencia de nuevos temas

El Estado ha debido asumir con nueva atencidn situaciones que en el pasado fueron
tratadas en forma muchas veces marginal. Es el caso de la presencia de profundas diferencias
étnicas y culturales al interior de los paises de la region y de la importancia de la tematica
ambiental.

f) Los problemas asociados a la globalizacién

Un tema de impacto relevante en la gobernabilidad del agua y sus servicios es la
influencia que los acuerdos internacionales de proteccion a inversiéon y comercio pueden tener
sobre la capacidad nacional de manejo de recursos y regulacion de servicios. Pocos son los que
han notado que con estos acuerdos, que tienen primacia legal, los roles y funciones de gobiernos
locales pueden verse afectados, puesto que los acuerdos nacionales primaran por sobre los
poderes locales.

Las consecuencias y efectos de esta situacion han sido poco analizados. Ejemplos de
estos regimenes son los tratados de proteccion a la inversion extranjera, comunes en toda la
region, o las normas que eventualmente pudiera traer la Asociaciéon de Libre Comercio de las
Américas (ALCA), muchas de las cuales se tomarian del NAFTA (North American Free Trade
Agreement). Los analisis de este ultimo, efectuados fuera de la region son criticos del mismo (De
Palma, 2001).

Existe, eso si, la nocion incipiente que los mecanismos de arbitraje hoy tan en boga no se
adaptan a las necesidades de tratar con asuntos de interés ptblico (Magraw, 2002).

III. GOBERNABILIDAD DEL SECTOR HIDRICO: TEMAS CRITICOS
1. La naturaleza de los recursos hidricos, rol del Estado y asignacion

En América Latina la cuestion de la naturaleza de los derechos de agua, de sus condicionamientos
y de la creacion de mercados de agua han sido una fuente de importantes controversias, las cuales
dicen relacion con la gobernabilidad del sector. A continuacion, se esbozan los rasgos mas
significativos presentes en dichos temas:

a) Naturaleza y propiedad del agua. Derechos de agua

El agua no es una mercancia ordinaria. Las caracteristicas peculiares de los recursos de
agua son el resultado de su polivalencia ambiental, y de sus roles econémicos y sociales (Colby-
Saliba y Bus, 1987).

Estas peculiaridades han dado como resultado sistemas de derechos de agua que se han
esforzado en lograr un balance entre las diferentes demandas y requerimientos producidos por la
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polivalencia y los atributos fisicos, quimicos y bioldgicos unicos del recurso agua.
Fundamentalmente ha hecho que no haya ningun pais del mundo donde el agua sea ajena al
Estado. El dominio es publico, el Estado investiga y catastra su existencia y tiene un rol activo en
su asignacion y monitoreo de utilizacion.

b) Condicionalidad de los derechos

La mayoria de las legislaciones de agua tienen provisiones que requieren el uso efectivo
de los derechos de agua, ya sea para crearlo, generarlo, mantenerlo o conservarlo. La
preocupacion es evitar el monopolio absoluto.

La experiencia chilena en la emision de derechos de agua no condicionados, es una
validacion aparente de los presentimientos detrds de los requerimientos de uso efectivo y
beneficioso, ya que ha producido un efecto negativo sobre el mercado de aguas y sobre las
asignaciones eficientes de agua.”® Es interesante destacar que, desde agosto de 1998, distintas
instancias judiciales y administrativas han tomado varias decisiones sobre estos aspectos del
sistema chileno de derechos de agua. En ellos, la Corte Constitucional ha reconocido el derecho
del gobierno para regular las condiciones de los derechos de agua (Rol 60/1997), y la Comision
Preventiva Antimonopolios ha recomendado que ningtin otro derecho de agua sea otorgado en el
ambito hidroeléctrico hasta que las provisiones que garanticen el uso efectivo del agua sean
incluidas en la ley de aguas (CPC 992/636; CR 480/97).

c) Mercados de agua

Si el tema de la asignacion del agua es importante, el de su reasignacion se convierte en
fundamental a medida en que los recursos son mas escasos en relacion con la demanda. Esto hace
que los paises, para satisfacer demandas en aumento, deban optar entre resolver la cuestion de la
reasignacion a través de mecanismos administrativos o por la creacion de mercados de agua. El
desarrollo de una economia de mercado parece ser mas agil. La experiencia de Estados Unidos
sefnala que las reglas importantes para el adecuado funcionamiento de un mercado de aguas son
las siguientes: a) el agua debe ser usada en forma beneficiosa, y debe continuar siendo usada en
forma beneficiosa luego de la reasignacion; b) tal reasignacion no debe afectar a otros usuarios y
debe estar dentro del interés publico; ¢) en muchas jurisdicciones las transferencias entre cuencas
o transferencias fuera del area de origen s6lo pueden tomar lugar con la debida consideracion de
los intereses locales.*

2. La dependencia jerarquica del sector y la estructura institucional

Conferidas la planificacion y la gestion de agua a instituciones con responsabilidades funcionales
en usos especificos de agua, como los departamentos de riego, aumenta el riesgo de asignaciones
de agua de acuerdo a intereses funcionales.

Para evitar tales problemas, muchas jurisdicciones asignan responsabilidad a una agencia
0 ministerio no usuario.

Las experiencias mas interesantes de la region en las ultimas décadas han sido las de
Meéxico, donde la Comision Nacional de Agua es el foco institucional para los recursos de agua; y

33 p-2: La negociacion y el intercambio privados no pueden coordinar la coincidencia de recursos sin la continua
intervencion del Estado, mediante los tribunales o mediante otros drganos politicos; p. 57: Estas caracteristicas [de la
ley] promueven la especulacion ... [los defensores de la ley] las favorecieron con el argumento de que la especulacion
mejora las operaciones de mercado y los indicadores de precios ... niegan las criticas de que la especulacion puede
distorsionar los precios a través del poder desigual de negociacion o el control monopdlico; p.171: El gobierno
practicamente garantizo la subvaloracion de los derechos de agua [lo que dio como resultado las relativamente pocas
transacciones], al privatizarlos sin gravarlos con impuestos, cargas u otras obligaciones en favor del interés publico
(Bauer, 1995).

3 Ibid.
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Brasil, donde se ha creado recientemente la Agencia Nacional de Aguas con el propoésito
principal de superar los conflictos tradicionales y las limitaciones impuestas por un sistema en
donde el agua ha sido hasta ahora encargada a ministerios funcionales. Otros ejemplos de
organizaciones no usuarias o por lo menos no vinculadas a sectores especificos de usuarios de
aguas son los ministerios de recursos naturales de Colombia y Venezuela y la Direccion General
de Aguas de Chile. En el Caribe, en Cuba y Jamaica también se han concebido sistemas
interesantes.

Se estima indispensables que la autoridad hidrica tenga un elevado nivel jerarquico, que
permita la consolidacion de las multiples responsabilidades relativas a la gestion del agua, y que
tenga una capacidad administrativa real y disponga de una autonomia efectiva. En California, ha
sido sugerido que los aumentos en efectividad y neutralidad de las instituciones de supervision
son una de las condiciones que llevan a la formacion de mercados de agua.

3. Racionalidad econémica y demanda social

En paises como los de la region resulta habitual que exista una fuerte tension entre las
expectativas de la poblacion en orden a mejorar su calidad de vida y las restricciones econdmicas.

a) Agua potable v saneamiento

En esta materia existe en muchos de los paises un problema critico, que se refleja en el
desfinanciamiento cronico de los servicios, las bajas coberturas en los sectores pobres y el
encarecimiento de la provision. En estos casos las tarifas estan contenidas por la escasa capacidad
de pago, lo que incide en una gestion ineficiente.

Algunos paises, como Chile, han implementado con éxito subsidios a la demanda
focalizados en los sectores pobres, pero en muchos paises resulta dificil implementar esta
alternativa, por las debilidades del propio Estado. Los casos de Cochabamba, con sus conflictos
sociales; y de Buenos Aires, con su falta de prevision original para cobertura de los marginales
son ilustrativos de este serio rezago.

b) Apovo estatal a la agricultura de riego

Desde el punto de vista social y productivo el riego permite un sustantivo aumento del
empleo agricola e incrementa en forma significativa su competitividad. Por ello, generalmente
existe una presion de los sectores agricolas para financiar por el Estado el desarrollo del riego.
Sin embargo, los gobiernos todavia tienen que adoptar criterios de evaluacion de proyectos para
asegurar que los mismos satisfagan las condiciones de sustentabilidad econdémica, ambiental y
social.

c) Asignacion de recursos hidricos

La asignacion de los recursos hidricos en zonas de escasez genera tensiones entre el
interés social (uso doméstico, agricola) y el beneficio econdémico (mineria, industria,
hidroelectricidad) que muchas veces no encuentra cauces de solucion. En algunos sistemas el
conflicto se resuelve en funcion de declarar una prioridad para agua potable y saneamiento, con
un cierto sacrificio de la busqueda de mejores soluciones desde la perspectiva de una asignacion
que incorpore criterios econdémicos, ademas de la definicion de una prioridad de uso, no
contribuye a dar una sefial clara del nivel de escasez y favorece la ineficiencia en la actividad que
ha sido privilegiada. Por otra parte, la competencia econdomica por los recursos hidricos en ciertos
casos presenta una escasa legitimidad desde el punto de vista de la opinioén publica. Esto es
particularmente cierto cuando no se prevén mecanismos para la proteccion de usuarios
tradicionales o aborigenes, o si los hay, cuando por dificultades de interlocucion técnica o juridica
dichos mecanismos no resultan creibles para los involucrados.
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4. El rol del Estado y la regulacion de los servicios asociados
La region ha privatizado un nimero significativo de servicios de agua potable y saneamiento.

La post privatizacion ha ido acompafiada, sin embargo, de algunas inquietudes. Los
temas de preocupacion general incluyen la vulnerabilidad de los reguladores a la captura, la
ambigiiedad en cuanto a su independencia, la no aplicacion del concepto de retornos e ingresos
razonables, la monopolizacion de infraestructura esencial, el control unilateral de algunos
recursos que constituyen insumos claves, y otros topicos, como transferencias de precios y falta
de informacién y contabilidades que permita un seguimiento y monitoreo de las compaiiias
proveedoras de servicios.

Las diferencias entre los enfoques rigidos de la region, y el enfoque pragmatico,
empirico, basado en la racionabilidad y el balance del sistema norteamericano en general es
notable.*® *

Asi, no es extrafio ver que en América latina los titulares de servicios publicos tienen
garantizado retornos y tasas de cambio y tasas de interés. Esto, a pesar que distinguidos
especialistas del Banco Mundial han puntualizado que esta clase de garantias puede eliminar los
beneficios de las privatizaciones suprimiendo incentivos para seleccionar y manejar programas y
proyectos en forma eficiente (Thobani, 1999).

Ademas estas garantias imponen en los hechos serios pasivos contingentes en los
presupuestos nacionales. Mientras la economia general tropieza y la actividad econémica decae y
la poblacion sufte, las sociedades de servicios publicos reclaman pago pleno y actualizado. En
contraste, en los Estados Unidos en tiempos de la depresion los jueces y las cortes reconocieron
una declinacion en las tasas de interés y las ganancias de las empresas en todo el pais, y eran
anuentes a aceptar tasas de retorno mas bajos en los servicios publicos (Phillips, 1993, p.378).

A pesar del esfuerzo realizado, la regidon contintia presentando un alto grado de exclusion
de los servicios. Lo que es mas preocupante aun, la velocidad de superacion de los problemas de
cobertura ha sido inferior durante la ultima década en relacion con lo logrado en periodos
anteriores y, particularmente, durante la década de los sesenta que fue cuando América Latina
realiza el salto cuantitativo, apoyado en una marcada preocupacion por mejorar las condiciones
de salud de la poblacion (Corrales, 2002).

5. El problema de los niveles: nacion - provincia - municipios

El tema de los niveles adecuados de gestion del agua y sus servicios es particularmente complejo
y conflictivo, puesto que como recurso no reconoce limites administrativos e institucionales y
como servicio esta sujeto a economias de escala y ambito.

Las relaciones entre centralizacion y descentralizacion de actividades parecen demostrar
que, mas que un problema de opciones radicales, lo importante es estructurar sistemas
equilibrados. En Colombia, en un estudio se destacd que la descentralizacion sin analisis factual
de ciertas actividades ha resultado en pérdida de economias de escala y que la entrega de

35 “en la experiencia norteamericana y el pragmatismo de las escuelas anglosajonas de pensamiento, “el empiricismo

las aconseja cuando resuelven problemas de gobernabilidad de aguas” y “la experimentacion con derechos a través del
tiempo ha llevado a los Estados Unidos a enfoques flexibles en materia de gobernabilidad”. “Este enfoque permite
ajustes cuando las condiciones econémicas y sociales cambian porque no aspira a desarrollar instituciones que cubran
de una sola vez todas las eventualidades posibles” (Rogers, 2002)

36 «e] concepto de retorno razonable de la Suprema Corte es en realidad una nocidén de zona de razonabilidad. La
confiscacion es el limite inferior. La explotacion de los usuarios es el limite superior. Si el retorno es razonable éste
debe caer entre estos limites. Claramente, las ganancias requeridas no pueden estar representadas por una suma
especifica, ni determinadas por una formula precisa. Mas bien variaran conforme a las condiciones econdmicas de
ambas, la compailia y la economia” (Phillips, 1993).
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responsabilidades a entidades locales que no estan técnicamente capacitadas y no resultan en el
mejor manejo del recurso (Solanes y Getches, 1998).

En paises federales se ha recurrido a declarar que ciertos usos del agua son jurisdiccion
nacional. También se ha recurrido a acuerdos interjurisdiccionales y a organizaciones de cuencas
(Pefia y Solanes, 2003). En este sentido Brasil ha enfatizado la importancia de los “Comités de
Cuencas”, como instituciones adecuadas de manejo.

Curiosamente los organismos de cuencas han sido usados en paises unitarios para
asegurar una mejor participacion local. Esto comprobaria que los arreglos institucionales
apropiados son una funcion de la naturaleza del recurso mas que de la filosofia politica u
organizativa de un pais en particular.

Cabe destacar que el pais mas exitoso de la region, Chile, adopta un modelo propio,
donde capitaliza economias de escala y alcance para satisfacer en forma eficiente la cobertura de
servicios sobre la base de empresas regionales, que cubren un area significativa de territorio. Esto
mientras los paises que han adoptado modelos de base politica muy atomizada al nivel de
municipios presentan graves dificultades, con municipios pobres y ricos y esquemas de subsidios
que no funcionan. Por otro lado, la presencia de unidades mayores previene la excesiva
fragmentacion operativa que torna ineficaz el esfuerzo regulatorio (Corrales, 2002).

6. El dilema ambiental

Como se ha sefialado, el tema ambiental ha adquirido en los ultimos afios creciente importancia
en la region y frecuentemente es motivo de situaciones altamente polémicas, que reflejan la
inexistencia de un consenso social acerca de la materia.

Los problemas que se presentan estan referidos a la manutencion de la demanda
ambiental, a la contaminacion de rios, lagos y acuiferos y a la construccion de grandes obras
hidraulicas.

a) Conservacion de la demanda ambiental

El resguardo de la demanda ambiental, frente a la explotacion excesiva de los recursos
hidricos para otros fines, resulta especialmente conflictivos en las zonas aridas y semidridas, ya
que en esos casos adquiere una gran connotacion economica.

b) Control de la contaminacion de las aguas

El déficit de la region en el control de la contaminacioén de las aguas es de una grande
magnitud y su solucion supone la implementacion efectiva de arreglos institucionales orientados a
ese proposito y la derivacion al tema de importantes recursos financieros que compiten con otras
inversiones de caracter social o productivo.

c) Construccién de grandes obras hidraulicas

En general en América Latina en los ultimos afios se han implementado, con distintas
modalidades, sistemas de evaluacion del impacto ambiental de los nuevos proyectos. Con
frecuencia los grandes proyectos hidraulicos resultan altamente conflictivos y muchas veces
generan una atencion publica que trasciende los limites nacionales. Esta situacion se ha traducido
de hecho en algunos paises en un desincentivo para la inversion privada en dichos proyectos.
Desde la perspectiva del aprovechamiento de los recursos naturales el punto no resulta irrelevante
si se recuerda que solo una fraccion menor de los recursos hidricos de la region es actualmente
aprovechados, particularmente en electricidad.
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7. Proteccion de intereses de etnias y usuarios consuetudinarios

En un buen numero de zonas de la region se producen conflictos sustanciales entre usuarios
tradicionales indigenas y campesinos, y actividades econémicas, como mineria y riego. También
se dan casos en los que la extraccion de aguas subterraneas para abastecer ciudades afectan usos y
ecosistemas tradicionales. Existen paises en los cuales, en mayor o menor medida se han
elaborado regimenes de proteccion de derechos indigenas, sea en su totalidad o para aspectos
parciales de los mismos.

Sin embargo, no todos los paises de la region elaboran cuidadosamente una definicion
clara de derechos y obligaciones de sectores interesados y del gobierno. Los resultados son
situaciones de indefinicion y ambigiiedad que crean incertidumbres e inseguridad legal Debe
destacarse que existe una notable diferencia en la manera en que se regulan los derechos de la
poblacion aborigen en América Latina y en Estados Unidos. En este pais las decisiones judiciales
han acordado en forma operativa altisima prioridad al derecho indigena que el derecho vigente
respeta y hace aplicar.

8. Solucion de conflictos

Dado que el agua es un recurso en flujo, con gran versatilidad de usos y funciones, relativamente
cada vez mas escaso y que presenta abundantes externalidades a nivel de las cuencas, su potencial
para generar conflictos es ilimitado. En este escenario, la inexistencia de un sistema eficaz y
oportuno de resolucion de conflictos resulta critico para la gobernabilidad del sector.

Es conveniente mencionar que existe una tendencia a tratar de reemplazar la jurisdiccion
obligatoria del Estado con tribunales arbitrales. Hay ciertas dudas sobre la actuacion de estos
tribunales cuando se trata de materias de interés publico.’’

37 Hay medios (véase por ejemplo el articulo “Nafta’s powerful little secret”) que mencionan que estos tribunales han
conducido a la revocacion de leyes nacionales y al cuestionamiento de sistemas de justicia y de leyes ambientales.
Dentro del marco del Nafta algunos argumentan que sus peores temores acerca de gobierno anénimo se han visto
confirmados. Ambientalistas, grupos de consumidores y otras organizaciones estan seriamente preocupados acerca de
la forma en que estos tribunales influencian la aplicacion de las leyes. Asi, arguye Joan Claybrook, presidente de Public
Citizen, “De lo que estamos hablando aqui es de gobierno secreto”. Segiin Andreas Lowenfeld, un experto en comercio
internacional en la New York University School of Law: “No hay duda que las medidas referidas representan una
expansion de los derechos de las empresas privadas en relacion a los gobiernos. La pregunta es si esto es bueno”. Segin
Martin Wagner, director de programas internacionales en la Earth Justice Legal Defense Fund: “El hecho de que los
redactores del Nafta eligieran un procedimiento de tipo no abierto... es mas evidencia que ellos no estaban anticipando
que estos paneles tuvieran ante si materias de amplio interés social”. Los criticos del sistema aseveran que cada desafio
ante estos organismos erosiona la politica publica. La falta de un sistema de apelaciones tradicional, transparencia, y
precedente legalmente obligatorio ha determinado que, al menos en las tres naciones del Nafta, mucha gente sea
cautelosa y circunspecta con respecto a este método de resolver disputas (De Palma, 2001).
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IV. CONCLUSIONES
El proceso de construccion de una gobernabilidad efectiva del agua

Es claro que los problemas que enfrenta la region no son faciles. Cabe preguntarse acerca
de los caminos que permiten avanzar en la construccion de marcos de gobernabilidad adecuados
para el sector del agua. Al respecto los paises de América Latina dan ejemplos de innumerables
casos de reformas del sector que han quedado frustrados y de intentos que, habiéndose aprobado
en las instancias legales, han terminado siendo letra muerta, alejados de los propositos que se
tuvieron en consideracion al momento de ser aprobados (por ejemplo, en Chile el control de la
contaminacion fue motivo de una ley casi 70 afios antes que se pusiera efectivamente en
aplicacion).

Si se analiza el origen de las reformas que se han intentado, se puede comprobar que con
frecuencia los cambios en el sector del agua no son mas que resonancias de cambios iniciados en
otros ambitos de la actividad publica, los cuales a su vez han respondido a cambios en los
paradigmas ideologicos o econdmicos de la sociedad. Es asi como, por ejemplo, en Chile los
movimientos sociales que propiciaron la realizacion de una reforma agraria impusieron el cambio
de la legislacion de aguas de 1969. Posteriormente, la transformacion de la sociedad desde una
perspectiva neoliberal exigié nuevamente un cambio en la legalidad de las aguas, la cual se
materializo en la legislacion de 1981. En ambos casos las reformas que se pueden considerar
consolidadas y han sido incorporadas efectivamente a la gestion de las aguas, son aquellas que,
apartadas de todo ideologismo, han respondido adecuadamente a la naturaleza de los problemas
que ofrece la gestion de los recursos hidricos y han estado en sintonia con las concepciones y
practicas de la sociedad (Pefia, 2001).

Del mismo modo, Perti ha realizado varios intentos a partir de los afios noventa por
reformar su legislacion, siendo en algunos casos los anteproyectos de reforma, originados
fundamentalmente en consideraciones politico-econémicas y financieras. Dichos proyectos
proponian la creacion de mercados de aguas sin regulaciones, sin dar atencion a las condiciones
locales, a los usos tradicionales y a la naturaleza propia del recurso hidrico. Fue detenido a partir
de las criticas que surgieron desde especialistas nacionales, de la region y de Estados Unidos.

Por su parte, Bolivia en los ultimos veinte afios ha conocido numerosos intentos de
reforma, sin que a la fecha exista una ley de aguas, debido a las dificultades que presenta
conciliar las reivindicaciones legitimas de sus usuarios tradicionales con una concepcion del
recurso hidrico mas estrechamente vinculado a los objetivos de desarrollo productivo.

Existen ademas transformaciones del sector hidrico generadas a partir de un proceso
interno del propio sector. Un ejemplo interesante a este respecto es el caso de Brasil, donde los
especialistas ligados al recurso hidrico consiguieron, tras afios de esfuerzo, llegar a los estamentos
politicos con propuestas legales y organizativas que fueron aceptadas y reflejan el consenso
gestado por el sector profesional.

Lo importante del caso Brasil es que se trata de un proceso de reflexion
fundamentalmente nacional y por eso mismo con bases solidas para su consolidacion en el largo
plazo. Algo similar se podria decir del proceso que condujo al presente marco regulatorio de agua
potable y saneamiento en Chile. También en este caso el elemento desencadenante fue la
experiencia nacional en la regulacion del sector y el proceso gener6 un fuerte envolvimiento del
ejecutivo, del congreso y de la opinion publica.

En este mismo sentido, es digno destacar el caso de la presente ley mexicana de aguas,
que en su momento representd una respuesta de los especialistas de mas alto nivel del sector
hidrico mexicano, a los cambios en los roles asignados al Estado y al uso de incentivos
econdmicos para el mejoramiento de la gestion.
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Resulta fundamental la labor de difusion y la apertura del debate a la opinion publica, a
los distintos actores involucrados y a una amplia gama de tomadores de decision, con el fin de
orientar la busqueda de soluciones efectivas a los problemas existentes. Es claro que, mientras no
se alcance un consenso basico en los diferentes niveles y que ello trascienda hacia el mundo
politico, habra pocas esperanzas de lograr avances so6lidos en la region.

En este escenario se entiende el alcance de los esfuerzos que se hacen a nivel
internacional para promover la gestion integrada de los recursos hidricos.

En efecto, a medida que la sociedad humana se hace mas compleja y que la intensidad de
los impactos del hombre sobre los recursos naturales son mas intensos, comienza a aparecer con
fuerza la necesidad de integrar distintos elementos de la gestién de las aguas que, en un contexto
mas simple, son asumidos por la sociedad sin graves limitaciones en forma fragmentada.

En efecto, la gestion habitual de los recursos hidricos presenta frecuentemente problemas
que hacen conveniente una vision holistica. Entre ellos se destacan: la coordinacion de las
politicas referidas a la oferta y a la demanda, de las referidas a los temas de calidad y cantidad de
los recursos hidricos, al uso conjunto de las aguas superficiales y subterranea, al uso multiple de
los recursos, al manejo coordinado del territorio, de la cubierta vegetal y del agua, al manejo de
externalidades, a las politicas de conservacién ambiental, y a muchos otros.

Una vision holistica deberia basarse en la Gestion Integrada de Recursos Hidricos
(GIRH), como un proceso que promueve el manejo y desarrollo coordinado del agua, la tierra y
los recursos relacionados, con el fin de maximizar el bienestar social y econdomico resultante de
manera equitativa sin comprometer la sustentabilidad de los ecosistemas vitales.

Las necesidades funcionales y operativas de una aplicacion con buenos resultados de la
gobernabilidad del agua en América Latina y el Caribe se analizaran en futuros informes para la
Comision sobre el Desarrollo Sostenible.
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