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INTRODUCCION

ANTECEDENTES ACERCA DEL PROYECTO DE LEY SOMETIDO A DISCUSION EN
EL CONGRESO.

1.Proyecto de Ley original.

Con fecha 2 de diciembre de 1992, el Gobierno propuso al H.
Congreso Nacional un proyecto de ley que modificaba el Cddigo de
Aguas. Dicho proyecto contiene cuatro grandes grupos de materias,
uno de los cuales se refiere a la creacion de normas relativas a la
administracion integrada de cuencas hidrograficas.

La proposicién se fundamenta en que el Cédigo de Aguas sélo regula
las organizaciones de usuarios tradicionales existentes en nuestro
pais, esto es las comunidades de aguas, asociaciones de canalistas
y juntas de vigilancia, las que se encuentran orientadas a una funcién
central especifica, cual es la distribucién de las aguas entre los
titulares de derechos de aprovechamiento.

Sin embargo, otros problemas que afectan a las cuencas, sequias,
contaminacion, erosion, etc, carecen de una institucionalidad capaz de
responder efizcamente los desafios que ellos representan.

En virtud de ello, se propuso un sistema de administracion integrada
de cuencas hidrograficas.

El sistema de administraciéon propuesto se fundamenta en organismos
autdnomos, situados en el sector privado sin fines de lucro, denomina-
dos Corporaciones Administradoras de Cuencas Hidrograficas, inte-
grado por los usuarios de aguas, los municipios y los organismos
publicos vinculados con los problemas indicados, componentes que le
dan una base amplia de participacion.
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La proposicion establece ademas, que dichos organismos de cuencas
tendran una radicacion regional, siendo obligatoria la participaciéon en
ellos de las autoridades correspondientes, por lo que el debate de los
problemas sujetos a su competencia permitira la adopcion de medidas
o la toma de decisiones en forma agil y desconcentrada, y la
priorizacién en la ejecucién de obras que hoy no han sido evaluadas
debidamente en el contexto general de la cuenca hidrografica.

Se pretende que el financiamiento de estas organizaciones esté
originalmente fundamentado en las cuotas de quienes las integren, en
las donaciones que reciban, y en los aportes o ingresos que la
legislacion les reconozca en el futuro.

Finalmente, los aspectos relacionados con la organizacién interna y
funcionamiento de las Corporaciones Administradoras de Cuencas
Hidrograficas, se han remitido a un reglamento. Asimismo, la supervi-
sidbn de estos organismos asi como el fomento de su creacién y
desarrollo, han sido entregados a la Direcciéon General de Aguas.

Indicacion al Proyecto de Ley

Con fecha 30 de septiembre de 1993, el Ejecutivo recogiendo
observaciones de la discusién parlamentaria y opiniones de los
distintos sectores relacionados con el agua, formuld indicaciones al
proyecto de ley indicado anteriormente, y en lo referente a las
Corporaciones Administradoras de Cuencas Hidrograficas se propusie-
ron las siguientes madificaciones:

- Se establecen como o6rganos de administracion de dichas
entidades a una Asamblea, el Directorio y el Presidente.

- En la Asamblea los sectores publicos y municipal, tendran
porcentajes de votos equivalentes al 40%; el sector privado, un
60%; y dentro de éste, un 60% correspondera al sector de
usuarios del agua, y el 40% restante a los demas participes de
las actividades relacionadas con la administracién de la cuenca.
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Correspondera un reglamento especial determinar la forma de
distribucién pormenorizada de los distintos porcentajes de
votacion, teniendo para ello presente las caracteristicas especia-
les de cada cuenca o grupo de cuencas hidrograficas.

El Directorio estara compuesto de diez miembros, de los cuales
cuatro representaran a las entidades publicas y municipales, y
seis al sector privado. Dicho Directorio sera elegido por Ila
Asamblea y durara dos anos en sus funciones.

El Presidente del Directorio sera elegido por éste de entre los
Directores y sera el representante legal de la Corporacion.

3. Criticas al Proyecto propuesto

a)

b)

d)

La estrategia propuesta, fue la de una formulacién minima de las
Corporaciones Administradoras de Cuencas Hidrograficas, con
la idea de que con el transcurso del tiempo se iban a ir adqui-
riendo [as experiencias necesarias para su buen funcionamiento.
Sin embargo, por esa via se corre el grave riesgo de crear un
organismo no operativo, con la posibilidad de frustrar este tipo
de organizaciones.

En relacidon con lo anterior, debe anotarse ademas que el
proyecto propuesto es muy general, dejando vacios muy
grandes en cuanto a su institucionalidad y a la normativa por la
cual habra de regirse, lo que resulta altamente inconveniente.

Tampoco se aborda en el proyecto la relacidon que debe existir
entre las instancias de participacion regional y la estructura
publica, lo que se estima indispensable para que dicha organiza-
cién pueda cumplir los cometidos que les son propios.

Especial mencién, requiere el tema de la representatividad, por
cuanto aparece como arbitrario y poco justificado el hecho que
en la Asamblea los sectores publicos y municipal sélo tengan un
40% de los votos, en circunstancias que el sector privado tendria
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el 60% de los votos. Tampoco aparece justificado que dentro del
sector privado el 60% de los votos corresponda al sector de los
usuarios del agua, y el 40% restante a los demas participes de
las actividades relacionadas con la administracion o gestion y
efectos de la cuenca. Lo anterior, exige una revisidbn muy pro-
funda, por cuanto constituye un elemento esencial para el buen
funcionamiento de las Corporaciones Administradoras de
Cuencas Hidrograficas.

Por otro lado, debe senalarse que en el proyecto propuesto se
establece que la adhesion a la Corporacién de Cuencas por
parte de los usuarios es voluntaria e individual, (corporacién de
derecho privado), lo que claramente es inconsistente con la
naturaleza de las tareas que se deben abordar y de sus
beneficios.

Asimismo, no se define una subdivisién del territorio que permita
asegurar una racionalidad de la gestion.

En fin, la fuente de recursos econdmicos y el caracter de
organismo financiero de la Corporacion (que ha sido la principal
razén del éxito de la idea en otros paises), no aparecen defi-
nidos con claridad en el proyecto, materia que resulta esencial
para que las Corporaciones Administradoras de Cuencas Hidro-
graficas puedan cumplir eficientemente su cometido.

Por todas las razones antes indicadas se hace aconsejable
someter a un re-estudio el proyecto propuesto antes de insistir
sobre el mismo en el Congreso. En especial, deben reunirse los
grados de consenso necesarios y efectuar estudios mas
acabados y exhaustivos y una maduracién mas profunda acerca
de las distintas alternativas de solucidén posibles.
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JUSTIFICACION DE UNA GESTION INTEGRADA DE LAS CUENCAS

EL Marco Juridico - Econémico vigente y sus limitaciones

Para los propésitos del presente analisis el marco juridico- econémico
en el cual se desarrolla la gestion de las cuencas se puede caracteri-
zar por los siguientes elementos basicos:

a)

b)

Régimen de propiedad privada en recursos naturales.

Los elementos fisicos que conforman la cuenca (suelo, cobertura
vegetal), y en particular el agua, a través de la concesion de
derechos de aprovechamiento, estan sometidos en el pais a un
régimen de propiedad que garantiza a su duefio el uso y goce
casi sin limitaciones.

Funcionamiento de mercados sectoriales.

En general existe en relacidén al aprovechamiento de los
recursos naturales de la cuenca un marco reglamentario y
legislativo orientado basicamente a regular e incentivar sectorial-
mente el ejercicio de la iniciativa privada en el marco del sistema
de economia social de mercado. En ese ambito se sitian las
reglamentaciones establecidas en el sector energético, de uso
del suelo, agricolas, etc. De este modo, el agua es considerada
como un insumo mas en el proceso productivo.

Dinamismo econémico privado.

Las decisiones de inversién y desarrollo de proyectos en las
cuencas corresponden casi por completo a la iniciativa privada.
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Rol normativo y subsidiario del Estado, con importantes debilida-
des en relacion a la planificacién y ordenamiento de los recursos
naturales,

El rol del Estado se limita a:

i) la aplicacion de determinadas normativas sectoriales que
regulan el uso de los recursos naturales (Ley marco de
Medio Ambiente, Cddigo de Aguas, Ley de Bosques,
etc.), sin considerar iniciativas directas de aprovecha-
miento;

i) cumplir un rol de apoyo a los sectores mas débiles de la
sociedad a través del subsidio a la demanda de determi-
nados bienes y servicios (agua potable, electricidad,
riego).

iii) impulsar la construccion de grandes obras de riego, que
no pueden ser abordadas por los particulares debido a
sus caracteristicas especificas.

Este marco juridico-econémico en la practica se ha mostrado
muy eficiente desde el punto de vista del fomento de la inversion
en proyectos productivos asociados a la explotacion de los
recursos naturales. Es asi como en la actualidad un alto
porcentaje de las exportaciones nacionales corresponden a
productos de ese tipo (mineria, fruticultura, celulosa, etc).

Sin embargo, el éxito del modelo en la perspectiva de favorecer
la inversion privada, ha puesto en evidencia sus limitaciones
para asumir eficientemente el desafio que ofrece la gestion de
las multiples interacciones que surgen entre los actores de una
cuenca hidrografica.
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De este modo, situaciones que en un escenario de bajo
crecimiento econdémico y de una menor presion sobre los
recursos naturales tenia una dimensién marginal y que resulta-
ban aceptables desde el punto de vista del conjunto de la
sociedad y especificamente de los terceros afectados, en la
actualidad se traducen en graves conflictos, sin que existan es-
tructuras que las resuelvan en forma eficiente y equitativa.

Esta debilidad estructural responde a una larga tradicion que ha
abordado los problemas relativos a los recursos hidricos y a los
recursos naturales en forma fragmentaria, la cual se ha visto en
el hecho reforzada notablemente en el nuevo marco juridico-
econdmico, al otorgarse un mayor nivel de decision a la iniciativa
individual y disminuirse el rol regulador del Estado. Cabe
sefalar a este respecto que se puede demostrar facilmente que
la definicidn especifica de los derechos de propiedad sobre los
recursos naturales incorporados a la legislacién, por ejemplo en
relacion al agua, invalidan cualquier analisis, que busque (a
partir de teorema de Coase) resolver exclusivamente en el
mercado los conflictos observados.

No obstante lo anterior, se debe tener presente que el cumpli-
miento de este propdsito debe salvaguardar 2 aspectos funda-
mentales. Por una parte, las soluciones que se propongan
deben ser compatibles con el marco econémico general de
desarrollo y especificamente no deben afectar su éxito en el
sentido de favorecer la inversidn privada, y por otra parte ellas
deben ser eficientes en el logro de los objetivos.

2.- Problemas Especificos relativos a la gestion integrada de las cuencas.
En la situacidn concreta de las cuencas chilenas se observan
problemas especificos y que pueden atribuirse, al menos parciaimente,

a la ausencia de una gestion integrada. En forma suscinta ellos se
pueden resumir en los siguientes temas:
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a) Gestidn no integrada de los recursos hidricos, incluyendo proble-
mas tales como:

- Administracidn de los recursos hidricos a nivel de secciones (o
tramos) de rios y no a nivel de cuencas, lo cual limita funda-
mentalmente la posibilidad de abordar tareas en un sinnimero
de materias que por su naturaleza propia afectan al conjunto de
las secciones (por ejemplo crecidas, erosién, contaminacion).

- Interferencias entre el uso de las aguas subterraneas y
superficiales, las cuales se manejan en forma independiente sin
aprovechar las enormes ventajas de un uso conjunto.

- Administracién independiente de los aspectos relativos a la
calidad y a la cantidad de las aguas, lo cual se contrapone a la
interdependencia sustantiva que existe entre las cargas
contaminantes y los caudales de dilucién; restringiendo
artificiaimente las opciones técnicas para resolver los problemas
de contaminacién (o de disponibilidad).

- Uso del recurso hidrico exclusivamente para fines sectoriales,
con una pérdida de eficiencia debido a la ausencia de un
escenario adecuado para el desarrollo de iniciativas de uso
multiple mas ventajosas. (los proyectos de uso multiple
existentes tienen su origen en acuerdos de hace mas de 20
anos).

b) Analisis sectorial de los aspectos relativos al uso del suelo,
cobertura vegetal y recursos hidricos, resultando en consecuencia
muy dificil la concrecién de iniciativas orientadas a controlar
problemas tales como la erosion y degradacién de los suelos, la
salinizacion de las aguas y su contaminacion difusa por actividades
agricolas.

c) Ausencia de planes adecuados de conservacion ambiental y
descontaminacion, los cuales por su propia naturaleza suponen
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una vision holistica, a nivel de la cuenca, en sus distintas fases:
diagnostico, formulacion, implementacién, financiamiento y
operacion.

Imposibilidad de dar respuestas adecuadas a los problemas
relativos al control de crecidas e inundaciones,
y en general al manejo de los cauces los cuales suponen una
fuerte interaccidn entre actores distribuidos espaciaimente en
distintos sectores de las cuencas y que se relacionan con estos
fenomenos en forma muy diversa (usuarios de agua, poblaciones
riberefias, empresas forestales, agricultores, etc.).

Indefension frente a impactos de sequias extremas, las cuales
trascienden en sus efectos de un modo complejo al conjunto de los
actores de la cuenca y que requieren para su mitigacion de
programas integrales.

Resultados esperados de una gestion integrada

A través de una gestién integrada de las cuencas se busca incorporar
los intereses tanto de corto como de largo plazo, del conjunto de
dicha area geografica en el proceso de toma de decisiones de los
actores individuales.

A este respecto se han identificado ciertas ventajas que se podrian
esperar en el nuevo esquema y que debieran justificarlo.

Las principales ventajas se estima que son:

a) Planificacién Indicativa.

Para los actores individuales resulta de alto interés insertar sus
actividades en un marco definido de mediano y largo plazo, asi
como evaluar en un contexto global las interacciones que pudieran
presentar las distintas iniciativas. Asi mismo, en el contexto de un
plan director es posible la definicién de las acciones de interés
comun ya sea de mitigacion de impactos o de desarrollo de
recursos.
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d)

Correccidén de mercados € incorporaciéon de externalidades.

Teniendo presente lo sefialado en a); se estima que una gestién
integrada abre la posibilidad de incorporar a las evaluaciones
privadas los beneficios sociales asociados y hace viable la toma de
decisiones de cofinanciamiento y de otros apoyos de indole
financiero por parte del conjunto de los involucrados. Del mismo
modo, resulta un escenario adecuado para incorporar correcciones
via tarifas y multas externalidades negativas que dificiimente se
pueden hacer presente a través de otros medios.

Desarrollo de iniciativas de uso multiple y de beneficio comun.

Se estima que una gestion integrada debiera permitir y fomentar
el desarrollo de iniciativas de beneficio comun, concebidas en un
esquema de priorizacion social y con un financiamiento comparti-
do.

Informacién.

Resulta necesario y factible pasar de un escenario en el cual
predominan las acciones aisladas, con escaso conocimiento del
resto de los actores, a uno en el cual es posible para cada actor
evaluar los impactos indirectos y la energia de las acciones que se
hacen presente en la cuenca.

Desarrollo tecnolégico, capacitacion e investigacion.

En estas materias resulta de gran interés el desarrolio de iniciati-
vas organicas que se deben abordar a nivel global de la cuenca y
que por razones de escala no pueden ser asumidas aisladamente.

Participacién y respaldo social.

La ausencia de un ente que represente institucional y legitimamen-
te los intereses de la cuenca genera incertidumbre en las iniciati-
vas de desarrollo y permite una anarquia en la definicion de las
demandas sociales o de grupo. De este modo, la gestién integra-
da de la cuenca da estabilidad y respaldo social a las decisiones.
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DISENO INSTITUCIONAL

Principios de politica para el disefio institucional

La complejidad de los problemas existentes en el ambito de la gestion
de los recursos naturales, en particular del recurso hidrico, que
incluyen no solo aspectos técnicos sino que también consideran
factores institucionales y juridicos, requiere la formulacion de politicas
globales que establezcan un marco claro y definido para la formulacién
de un disefo institucional.

Los principios fundamentales sobre los cuales se asienta una
formulacién de institucionalidad son:

a)

b)

Gestion a nivel de cuenca.

La experiencia internacional y la evidencia técnica permiten afirmar
que la cuenca se constituye de suyo en unidad fundamental de
gestidon de los recursos naturales, por cuanto no es posible abordar
soluciones, estructurales o no, desvinculadas de la natural
interrelacidn fisico-espacial que determina el espacio geografico
que determina la cuenca hidrogréfica.

Este enfoque permite abordar e incorporar adecuadamente
aspectos ambientales y econdmicos o externalidades que generan
los distintos sectores y que no son "percibidos" claramente por
todos los usuarios.

Participacion.

La participacién de los ciudadanos en la toma de decisiones
acerca de los problemas que los afectan como sucede en un
organismo de cuencas, se inscribe en un proceso general de
profundizacion de la democracia. Ademas la participacion se
constituye en un factor fundamental por cuanto permite la inte-
raccion de distintas y muy diversos enfoques sobre los objetivos
para la gestion de los recursos.
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Una participacion amplia y representativa permite identificar
apropiadamente los problemas, otorgar prioridades y armonizar o
concordar las acciones a desarrollar.

Este elemento resulta de aita relevancia por cuanto permite la
concurrencia del sector publico y privado en la deteccion y solucién
de problemas que afectan a los usuarios en general en la cuenca.

Descentralizacion.

La creacion de organismos de cuencas se orienta claramente en
la linea del proceso de regionalizacién que se esta impulsando en
el pais.

La corporacion de cuenca se constituye en una alternativa que
propende a una efectiva descentralizacidén por cuanto otorga a los
habitantes y usuarios del recurso las herramientas para definir y
decidir sobre el desarrollo y aprovechamiento de los recursos
existentes en la cuenca hidrografica, determinado los niveles de
calidad de vida que esperan a futuro.

En definitiva la corporacién se constituye en un elemento que
fortalece el proceso de regionalizacion entregando a los propios
usuarios las decisiones técnicas y financieras sobre el desarrollo
regional.

Financiamiento.

El principio de gestidn financiera autosustentable se fudamenta en
la responsabilidad que recae en usuarios y habitantes de la cuenca
por el aprovechamiento 0 uso de los recursos.

Los costos requeridos para desarrollar las acciones pertinentes
para evitar, mitigar o prevenir las situaciones no deseadas deben

recaer principalmente en aquellos que los generan.

En este sentido la creacién de organismos de cuenca resulta
consistente con los esfuerzos desarrollados en el pais para obtener

1969 EL AGUA. PILAR DEL DESARROLLO 1996



M- 2
{ [

VINISTERIO
DE OBRAS

PUBLICAS

que la infraestructura publica sea financiada directamente por los
beneficiarios.

Fortalezas de una estructura de cuencas.

El disefio de una estructura participativa, descentralizada y autofinan-
ciada para la gestidon de los recursos naturales presenta las siguientes
fortalezas:

a)

b)

Representatividad.

Dicha organizacién se constituye en un ente que adquiere, por su
caracter, una fuerza participativa por cuanto representa con
propiedad los intereses sectoriales y de la sociedad civil, constitu-
yéndose en un "portavoz" frente a distintas entidades u organiza-
ciones respecto de acciones o decisiones relativas al uso o gestion

en la cuenca.
Capacidad financiera.

La corporacion se constituye en actor de la mayor relevancia en la
formulacién de politicas de desarrollo regional sobre la base de su
capacidad de disponer de recursos financieros propios.

Dicha situacién permite incentivar e impulsar planes y programas
conjuntos (intersectoriales), apoyo e iniciativas individuales
otorgandole la facultad de influir en forma decisiva sobre planes y
politicas tanto publicas como privadas.

Capacidad técnica.

La capacidad que desarrolle la corporacion en este ambito le
otorga un rol de primer orden en lo relativo a formulacién de planes
y politicas de accién especificas permitiendo representar la opinién
con propiedad ante autoridades nacionales y regionales como fren-
te a otros organismos en general.
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Ambito fisico y geografico

1.-

La adopcidon de la cuenca como unidad basica de andlisis tiene
su fundamento en las interacciones fisicas que se establecen
en ese ambito a través del sistema vegetacion - suelo - agua -
cauce. No obstante lo anterior, la accidbn humana sobre el
territorio con frecuencia involucra un ambito geografico mas
amplio, conformado por grupos de cuencas que presentan
interrelaciones a través de la construccidn de trasvases, del
abastecimiento integrado de demandas, de problemas de
contaminaciéon compartidos, etc.

Ademas, si se analiza el tema desde el punto de vista econdmi-
co y administrativo, la necesidad de contar con organizaciones
de un tamaro suficiente para permitir la conformacién de
equipos técnicos de un nivel adecuado hace que la unidad de
trabajo recomendable frecuentemente sea mas amplia que una
cuenca aislada.

Estas consideraciones han llevado a los paises con organismos
administradores de cuencas a subdividir su territorio en un
numero reducido de grupos de cuencas (por ejemplo, Francia
esta dividido en seis grupos, México en trece).

En el pais, la existencia de mas de 200 cuencas de pequefio
tamano, que se extienden en la estrecha franja de territorio
comprendida entre Los Andes y el Océano, hacen imposible
imaginar un sistema nacional de administraciéon estrictamente
limitado a la dimensidén de cada cuenca.

De acuerdo a lo anterior, se estima que corresponderia a la
autoridad publica definir a priori, considerando los diversos
aspectos de la planificacion regional, la subdivision, del territorio
para estos fines. Considerando la realidad nacional, resultaria
prudente que cada region incluya entre una y tres macro cuen-
cas. En todo caso, obviamente, el tema es muy delicado ya
que facilmente las "C.A.C." podrian convertirse en grupos de
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presion local opuestos a iniciativas de bien comun de caracter
regional o nacional.

Cabe sefalar que este planteamiento difiere del proyecto de ley
en el Congreso, el cual entrega a la libre iniciativa privada la
definicién geografica de las "C.A.C.".

Organizaciones de Usuarios de Agua y Organismos de Cuenca.

Como principio basico, se estima que los integrantes de un organismo
de cuenca deben tener una estrecha relacién con la naturaleza de los
problemas que se espera resolver y con aquellos organismos o
personas que resultan relevantes para permitir en definitiva su
solucién.

En este sentido deben tener espacio en dicha estructura:
- Todos los que ejercen derechos que se relacionan en forma
relevante con los recursos naturales y desarrollan actividades

economicas con los mismos.

- Los que generan impactos significativos sobre el sistema ambien-
tal.

- Los que estan en condiciones de tomar iniciativas o medidas que
dicen relacion con el uso de los recursos.

- Los que son usuarios, en un sentido amplio, del medio natural que

se desea proteger o desarrollar.

De acuerdo a estos criterios, y considerando la situacién de las
cuencas Chilenas, resulta imprescindible la participacion de los
siguientes actores:
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Usuarios del agua: gran parte del aprovechamiento de los recursos
naturales se refiere o queda determinado por los poseedores de
derechos de agua, de distinto tipo (consuntivo y no consuntivo,
superficiales y subterraneos).

Entes, que utilizan los cauces para vertidos: su participacion
resulta fundamental para implementar politicas de conservacion y
descontaminaciéon. Del mismo modo, dichos caudales son de
interés como fuentes de nuevos recursos hidricos.

Entes riberefios (que interactuan permanentemente con los cauces
y que sufren el impacto de inundaciones, contaminacion, etc.) los
cuales pueden tener un nivel de representacidn a través de
organismos tales como municipios, organizaciones vecinales, etc.

Propietarios del suelo (Empresas Forestales, etc.) y en especial
aquellos que tienen una influencia significativa sobre la alteracion
de sus caracteristicas naturales. Ellos en especial resultan de gran
importancia en el tratamiento de problemas como: la erosioén y su
impacto sobre los cauces, la contaminacion difusa, alteracién de
la escorrentia por cambio de uso de los suelos, etc.

Ciudadanos comunes (a través de sus representantes), los cuales
hacen un uso publico de las caracteristicas ambientales (turisticas,
esceénica, recreacionales) de las cuencas, en especial a través del
uso in situ de las aguas y los cauces.

Organismos publicos con atribuciones o iniciativas en la materia.
A este respecto hay que considerar que existe una amplia gama
de programas y proyectos impulsados directamente por el Estado,
y con un financiamiento publico, y que ademas existe normas y
regulaciones de competencia estatal que son fundamentales para
la solucién de los problemas que se desea resolver a través de
una organizacion integrada de las cuencas.
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Como se puede apreciar, una organizacién de cuenca debiera diferir
sustancialmente en su composicion de una organizaciéon de usuarios
de agua e inclusive en muchos temas puede representar intereses
claramente contradictorios.

A este respecto existe abundante evidencia empirica, que demuestra
como el interés de los usuarios de aguas actuales, representado en la
Juntas de Vigilancia, entra en general en conflicto con los nuevos
usuarios de agua, con |los usuarios que no son agricultores y con otros
actores de las cuencas, de tal modo que resulta inconcebible, desde
la perspectiva de un desarrollo arménico y sustentable, ampliar a
otros temas las funciones histéricas de dichas organizaciones.

Consistentemente con lo anterior, el ambito de accién propio y los
objetivos de las Juntas de Vigilancia se debe mantener orientado a la
distribucidén de las aguas entre los diversos usuarios y a la conserva-
cién y desarrollo de las obras de aprovechamiento comdn en una
seccion del rio, o en un afluente o en el conjunto de la cuenca, segun
las practicas tradicionales. Por su parte las nuevas corporaciones
deben atender |a totalidad de la cuenca (o un grupo de ellas), tanto en
lo relativo al agua como a los cauces, suelos y cobertura vegetal y en
especial las interacciones entre los diversos sectores, con un objetivo
de gestion integral.

Organismos ptublicos y organismos de cuenca.

1.- El campo de accidén de una corporacién en la experiencia de los
distintos paises difiere notablemente. Existen ejemplos en los
cuales ellas han asumido completamente funciones de algunos
entes publicos preexistentes (por ejemplo, en Venezuela asume las
funciones del Ministerio de Medio Ambiente); mientras que en otros
(Francia) el Estado mantiene su estructura administrativa previa.

2.- Los elementos que constituyen una cuenca se encuentran sometidos

a un sinnumero de reglamentaciones, las cuales son aplicadas por
distintos organismos. En la mayoria de los casos esa dispersion co-
rresponde a las caracteristicas de una sociedad moderna, en la cual
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cada actividad se relaciona con una gran variedad de temas. De
acuerdo a lo anterior, la administracién integrada de una cuenca no
puede significar una simplificacién artificial de problemas que por su
naturaleza son de alta complejidad y que, ademas de las considera-
ciones propias de la cuenca, exigen el analisis de otros aspectos (so-
ciales, economicos, etc.) Dichos problemas con frecuencia son
tratados en un marco de caracter nacional, siguiendo la orientacion
general, por ejemplo, de la organizacién politica administrativa del
pais, politica energética, desarrolio urbano, politica ambiental, uso del
suelo, etc.

También es del caso sefalar que existe otro ambito de acciones que
son propias de las responsabilidades del ejecutivo o del poder local
(policia, bienes nacionales regulaciones de uso del suelo, etc.)
dificiimente delegables.

De acuerdo a estos antecedentes, al menos en una fase inicial de
desarrollo, la corporacién de cuenca debiera cumplir, en primer lugar,
un rol coordinador y ordenador, manteniendo los organismos publicos
en general sus actuales atribuciones, y s6lo con traspaso de algunas
tareas, especialmente en areas operativas (por ejemplo, vigilancia).
En segundo lugar la "C.A.C." debiera cumplir un papel de apoyo e
incentivo al cumplimiento de las tareas del sector publico en las
materias de interés para la cuenca, a través de convenios operativos,
etc. Finalmente se estima que la corporacion administradora de
cuencas debiera desempefiar un papel de gran trascendencia como
organo de consulta y a través de la presentacién de proposiciones en
materias especificas, las cuales debieran ser sometidas a la
aprobacién de los organismos publicos facultados legalmente.

Naturaleza Juridica de una Corporacion de Cuencas.

Establecida la composicién mixta (Publico-privado) de [a Corporacién de
cuencas y su caracter de representante de los intereses comunes del
conjunto de los actores, se deriva necesariamente que debe concebirse
como un organismo auténomo, desde el punto de vista de sus decisiones
y financiamiento. En ese marco general , es posible concebir tanto una
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organizacion de derecho publico como de derecho privado, sin embargo,
un analisis detenido de las caracteristicas de los problemas que deben
ser abordados conduce a preferir la alternativa de una organizacion de
derecho publico. En efecto, buena parte de los productos o beneficios
que puede proporcionar una Corporacion son en su esencia bienes
publicos, en la medida que son bienes econémicos cuyo acceso no es
controlado por el prestatario (descontaminacién, control de inundaciones,
preservacién ambiental, etc.), siendo accesibles libremente a los distintos
actores de la cuenca. Del mismo modo, la recuperacion de los costos
asociados a esos beneficios no es concebible sin la capacidad de
imponer obligaciones (tarifas, multas, etc.) a los involucrados. En
especial, la definicibn de una organizacion de cuencas de derecho
publico presenta las siguientes ventajas:

Garantiza ejercicio de funciones publicas.

- Da fuerza obligatoria a sus resoluciones en su ambito de accion.

- Escreada por Ley, sobre un area geogréfica definida, y no por simple
acuerdo entre particulares.

- Permite la transferencia de competencias publicas.

- Puede beneficiarse directamente de tasas, impuestos, multas y otros
tributos.

- Permite una participacién amplia de todos los actores, publicos y
privados.

- Garantiza la gestién integral e integrada de la cuenca.
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7.-

Obijetivos y atribuciones.

De acuerdo a las ideas resefiadas, los principales objetivos de [a
corporacién serian:

a)

b)

d)

9)

Lograr una adecuada coordinacién entre los organismos regionales,
municipales y locales y deméas entes publicos y privados, con
competencia o intereses dentro de la cuenca y cuyas actividades o
decisiones tengan ingerencia directa o indirecta sobre los recursos

hidricos.

Promover la efectiva participacion de la sociedad civil en la planifica-
cién, conservacién y desarrollo sustentable de los recursos hidricos
y ambientales de la cuenca.

Proteger y conservar los recursos hidricos de la cuenca, en cantidad
y calidad a través de una visién integradora que tome en cuenta la
existencia de intensas interconexiones entre los componentes de la
cuenca.

Asegurar los niveles necesarios de cantidad y calidad de aguas para
satisfacer los usos y requerimientos socioeconémicos de la cuenca,

en especial en periodos de sequias.

Proporcionar a la poblacién una adecuada seguridad frente a los
eventos hidrometeorologicos extremos.

Garantizar el conocimiento y monitoreo de los procesos fisicos y
biolégicos que se desarrollan en la cuenca, que se relacionan con
sus recursos naturales.

Generar los mecanismos de movilizacidn de recursos financieros
requeridos para implementar las acciones y medidas en funcién de
la gestion integral de la cuenca.
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En este contexto se estima que serian atribuciones de las corporaciones
de cuencas:

a) Formular periddicamente (5 afios) un Plan Director para la Cuenca,
el cual debiera incluir:

- Proyectos y programas prioritarios de beneficio comun, los cuales
tendrian apoyos financieros de la corporacién (subsidios, cofinan-
ciamiento, préstamos).

- Recomendaciones para el ejercicio de las atribuciones de los
organismos publicos ( planes reguladores,autorizacion de vertidos)

- Orientaciones para la accién privada.

b) Promover la ejecucidn de los proyectos y programas de interés
comun a través de convenios, contratos etc. En general no se estima
razonable que la corporacion desarrolle directamente estas acciones,
sino a través de las estructuras existentes, publicas y privadas.

c) Analizar las fuentes de financiamiento y definiciéon de los niveles de
tarifas, de acuerdo a la inversion requerida para la implementacion
del Plan Director y en el marco de una normativa de caracter

nacional.

d) Representar las opiniones de los usuarios de las cuencas ante las
autoridades y otras instancias, en las materias que resulte pertinente.

e) Establecer un sistema de monitoreo ambiental de la cuenca por si
mismo o en cooperacién con otras instancias.

f) Ejercer las funciones de vigilancia ambiental en la cuenca, para
requerir el ejercicio de las atribuciones del Estado cuando correspon-

da.
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g) Aplicar las funciones que pudieran ser traspasadas al organismo por

instituciones del sector publico. En esta materia correspondera
efectuar una revision detallada de la legislacion ambiental, del Cédigo
de Aguas y de otros textos legales, con el propédsito de identificar
materias que pudieran ser delegadas en la "C.A.C.".

8.- Estructura organizativa, participacion y Asamblea de Cuencas.

1.-

Una corporacién administradora de cuencas concebida en un
esquema participativo requiere de un érgano decisorio del mas alto
nivel, la asamblea de la cuenca, conformada por representante de
todas las entidades y usuarios involucrados en la adecuada gestion
de la cuenca. En general, se incluyen en dicho 6rgano, y asi ha sido
planteado en el proyecto de ley en el Congreso, representantes de
las instituciones del Estado, de los municipios y érganos del poder
local, y de entes privados. (usuarios, organismos académicos y

profesionales, etc.)

El peso relativo de cada uno de los sectores en la asamblea debe
tener concordancia con las atribuciones de la "C.A.C." con el
aporte y la importancia de cada uno de ellos. En especial se debe
cuidar que cada actor relevante de la cuenca disponga de una
representacion tal que asegure su participacion y compromiso con
la organizacion.

Considerando que ningun grupo participara activamente si sus
intereses van a resultar minoritarios en forma sistematica y
permanente y es importante tener presente que, la viabilidad de
una organizacién con esta naturaleza dependera de la forma como
se resuelva su ubicacion en relacion a los siguientes ejes:

- Sector publico vs sector privado.

- Representacion regional vs representacion de caracter nacio-
nal.
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- Sectores productivos entre si (en particular la participacion del
sector agricola vs los sectores industriales y urbanos).

En todo caso, existen técnicas legislativas que buscan defender
los derechos de las minorias y que con seguridad deberan ser
empleadas en el disefio de las estructuras de decision (quorum
calificador, rotacion en la representacion, etc.).

3.- En la situacién chilena es necesario considerar ademas los
siguientes antecedentes.

- el caracter de corporacion de derecho publico que debiera
tener el organismo.

- la importancia de la legislacion que corresponde aplicar a los
entes publicos existentes y los proyectos y programas que
tradicionalmente han realizado para el desarrollo de las
cuencas.

- las municipalidades deben tener una adecuada participacion,
como representantes directos de gran parte de la poblacion que
utiliza en distintas formas la cuenca, que contamina y que
resulta victima de sus desequilibrios. Ademas, las municipali-
dades ejercen importantes atribuciones que deben estar
coordinadas con la accioén a nivel de la cuenca (planos regula-
dores, administracién de bienes nacionales, etc.)

- Dentro del sector privado, corresponde destacar claramente a
los usuarios de las aguas, considerando la importancia y
alcances de sus derechos patrimoniales, la larga experiencia y
tradicion de sus organizaciones, y la trascendencia de su
aporte financiero para el buen funcionamiento de la adminis-
tracion de las cuencas.
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4 .- De acuerdo a lo anterior se estima que pudiera resultar adecuada
una representacién del tipo siguiente: 35% sector publico central
(ministerios, servicios), 20% del sector municipal y 45% sector
privado ademas, en este ultimo sector un 80% corresponderia a
representantes de usuarios de agua.

Se estima que esa distribucion ofrece un adecuado predominio del
interés publico por sobre los intereses de grupo, una presencia
significativa y equilibrada de cada uno los actores relevantes de la
cuenca y una clara mayoria regional en relacion a la presencia del
poder central.

Cabe destacar que en la legislacion de distintos paises la partici-
pacion publica y comunal es mayoritaria (por ejemplo, en Francia
2/3 del total).

5.- La asamblea de cuenca como organismo maximo, corresponde
que dé origen a un directorio en proporciones aproximadamente
equivalente. La gestion de la organizacion requerira de un staff
técnico y administrativo de caracter permanente, que estara
ejerciendo sus funciones junto al directorio y que debera cumplir
con los planes, programas y metas que se fije la corporacion.

9.- Estrategia de financiamiento y tarificacion

1.- El éxito de una organizacion como la sefalada dependera
criticamente de su capacidad para constituirse en el ente financie-
ro que refleje el beneficio comun presente en [a gestidn integrada
de la cuenca. En este sentido la corporacién debiera administrar
la parte fundamental de los recursos que se generen con las
tarifas y/o muitas, asociadas a la extraccion y vertido de aguas
(contaminacion) y otras de indole ambiental. De este modo se
aplicaria el principio de que los recursos generados en la cuenca
se reinviertan en la cuenca.

1969 EL AGUA, PILAR DEL DESARROLLO 1996



0000000000000 0000000000800000008000C0CGOFKCGRIOIONOGOINOGIOIOSOICGCGEQOPTOIONOCPTOSOIOITES

2.- En este contexto resulta imprescindible la implementacion a través
de la legislacion de un sistema usuario-contaminador-pagador.
Dicho sistema debe entregar un marco nacional minimo y la
necesaria flexibilidad para que cada corporacién establezca un
nivel de tarifas coherente con las caracteristicas propias de cada
cuenca y los objetivos de inversion establecidos en el plan director.

3.- Desde el punto de vista de financiamiento se plantea una estrate-
gia abierta que permita a la corporacion establecer los mecanis-
mos adecuados a fin de permitir el acceso a distintas fuentes de
financiamiento, entre los cuales el mecanismo de tarificacion se
constituye en un elemento central. Sin embargo resulta de la
mayor relevancia fuentes de ingresos provenientes del sector
publico, materializadas a través de Convenios conjuntos o
subvenciones directas para fines especificos. Del mismo modo el
acceso a créditos externos se constituye en una fuente de
financiamiento de gran importancia.

4.- La Corporacién debe contar con la capacidad de disponer de
diversos mecanismos de apoyo financiero para la aplicacién de los
recursos disponibles, entre estos se visualiza la programacion y
ejecucion conjunta con organismos publicos o privados de
acciones especificas de interés general. Por otra parte desarrollar
mecanismos de asignaciones de recursos a través de la modalidad
de fondos concursables, para el desarrollo de obras focalizadas o
para el apoyo en programas de difusion, investigacién o capacita-
cion. Este mecanismo ha mostrado un gran éxito en el pais como
elemento de fomento y desarrollo y la experiencia internacional ha
mostrado que se constituye en una herramienta exitosa para el
desarrollo integrado permitiendo la recuperacion de inversiones en
forma apropiada.

Este mecanismo entrega a la Corporacién una capacidad de

generar un flujo permanente de fondos otorgandole una alta
capacidad de gestion.
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10.- Dependencia y supervision

1.- Acorde con el caracter de organismo de derecho publico se estima
que el presidente de la Corporacion debiera ser nombrado
directamente por el Presidente de la Republica de una terna
propuesta por la asamblea.

2.- La proposicién original asignaba a la DGA una funcién de su-
pervision de estos nuevos organismos en términos semejante a las
que establece el Cédigo de Aguas en relacion a las organizaciones
de usuarios. Sin embargo, dicha labor se contrapone con la im-
portante participacion que necesariamente debe tener la DGA
como miembro al interior de la corporacién. Ademas, el caracter
de la corporacion como ente integrador de la cuenca en un sentido
mas amplio, incluyendo temas relativos al uso del suelo, cobertura
vegetal y otros, y la conveniencia de acentuar su caracter descen-
tralizador, hace aconsejable relacionarla con el gobierno regional
y establecer especificamente la funcién de supervisién a nivel de
la Intendencia Regional.

11.- Estrategia de Implementacién

El examen de los problemas que presentan las cuencas a lo largo del
pais y de las capacidades y recursos disponibles para abordarlos
demuestra que existen situaciones muy diversas y que por lo tanto
una estrategia de implementacion debe considerar con prudencia
dichas realidades regionales o locales para que sea exitosa. De
acuerdo a lo anterior se propone que se favorezca una implementa-
cion de caracter gradual y flexible. En este caso se entiende por
gradual la incorporacién paulatina de nuevas tareas a la Corporacion,
en la medida que ella va demostrando su capacidad para asumirias.
Una implementacién flexible significa que las distintas cuencas tendran
diversos ritmos de incorporacién a las nuevas estructuras, segun sean
las capacidades y posibilidades de cada regién y el apoyo que
requieren del gobierno central.
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De acuerdo a estas ideas se propone la formulacion de una Ley
Marco de Administracion Integrada de Cuencas y de procedimientos
especificos, a través de Decretos Presidenciales, para la creaciéon de
cada Corporacion, con estatutos adaptados a las condiciones locales.
Este esquema puede combinarse eficazmente con una ley general de
tarificacidn por el uso del agua, cuyos recursos constituyen un
estimulo para agilizar la implementaciéon regional de las corporaciones.

Humberto Pefia Torrealba
Director General de Aguas
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