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1. ANALISIS NACIONAL

1.1. Aspectos Generales

La Republica de Colombia tiene una superficie de 1.141.748 km?® y costas maritimas de 3.208
km. Su divisién politica esta basada en 32 departamentos donde viven 37.100.000 habitantes con

una densidad de poblacion de 32,49 personas por quilémetro cuadrado. ElI mapa de la Figura 1.1
muestra la localizacion del pais.

Figura 1.1 — Localizacion geogréfica de Colombia
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Ademés de su territorio continental, Colombia cuenta con algunas importantes islas como San

Andrés, Providencia y otras en el mar del Caribe, y Gorgona, Gorgonilla y Malpelo, en el
Pacifico.

El territorio colombiano esta atravesado de Norte a Sur por la gran Cordillera de los Andes, que
se divide en tres cadenas: Occidental, Central y Oriental. En la central se elevan seis picos a mas
de 5.000 metros, entre ellos el volcan Huila. Hacia el Oriente, siguiendo la cuenca del Orinoco,
hay extensos llanos de vegetacion herbacea propia para la ganaderia.

En el Sur, es decir en la Amazonia colombiana, abunda la selva virgen y habitan principalmente

tribus indigenas. La mayor parte de la poblacion del pais habita en estrechos valles y cuencas
intramontafiosas, asi como en las costas caribefias.

El rio Cauca, afluente del Magdalena, recorre el valle de su nombre, conocido por su buen clima
y recursos agricolas. De la vertiente Este de la Cordillera Oriental nacen los grandes rios Arauca,
Meta, Vichada, Inirida y Guaviare, afluentes del Orinoco; el Vaupés, Apaporis, Caqueta y



Putomayo que son afluentes del Amazonas. El Funza o Bogotd, outro afluente del Magdalena,
forma durante su trayecto el salto Tequendama.

Aunqgue la mayor parte del pais se encuentra en la Zona Torrida, existe una gran variedad de
climas de acuerdo con la altitud. En las tierras altas son frecuentes las lluvias débiles, pero hay
dos temporadas de sequia: de diciembre a marzo y de julio a septiembre.

1.2. Entorno Politico-Administrativo

Colombia es un Estado Social de Derecho, una Republica en donde el poder ejecutivo domina la
estructura de gobierno. El presidente, elegido con el vicepresidente mediante voto popular para
un término de cuatro afos, ejerce tanto como jefe de estado y cabeza del gobierno.

El parlamento bicameral de Colombia es el Congreso y esta compuesto el Senado (102 escafios
en circunscripcion nacional), y la Camara de Representantes (166 escafios con circunscripcion
regional proporcional a la poblacién de cada departamento y distrito).

Cinco de los escafios de la Cémara pertenecen a sectores minoritarios como indigenas,
afrocolombianos y colombianos en el exterior). Los miembros de ambas cdmaras son elegidos
por voto popular para cumplir un periodo de cuatro afios.

El sistema judicial colombiano ha experimentado reformas significativas en la década de los
noventa. Desde el punto de vista politico y administrativo, Colombia se divide en 32
departamentos y 1 distrito capital (el cual depende administrativamente del departamento de
Cundinamarca):

1.3. Entorno socioecondmico

El producto econémico bruto del pais es de US$76,112x10° del cual resulta un ingreso anual por
habitante de US$1.910,00. Considerando la esperanza de vida al nacer de los colombianos de
70,95 afios y su tasa de alfabetismo de 85,8 %, el pais tiene un elevado Indicador de Desarrollo
Humano - IDH, igual a 0,848.

La economia de Colombia esta basada en varios productos, algunos de la actividad agricola,
como el café, del cual Colombia es el segundo productor mundial. De su rico subsuelo se extrae
el 95% de la produccion de esmeraldas de todo el mundo, asi como cantidades de oro, plata,
platino, cobre, uranio y otros minerales. Con los yacimientos descubiertos en la peninsula de La
Guajira, Colombia posee las mayores reservas carboniferas de Iberoamérica.

En 1999 la economia de Colombia reportd su primer crecimiento negativo desde los afios treinta,
rompiendo un récord de crecimiento sostenido envidiado por las deméas economias de la region.

Esta crisis tuvo varias causas: un retroceso del consumo privado luego de afios de crecimiento
desaforado (fruto de la liberalizacion de la economia), incremento sostenido del déficit fiscal
resultado de las nuevas obligaciones creadas por la Constitucién de 1991, un sistema de banda
cambiaria que se vio afectado por la crisis asiatica y rusa, y que perdio credibilidad luego de
varios intentos fallidos por defenderlo por parte del Banco de la Republica (Banco central) y un
abultado déficit en cuenta corriente.

El gobierno actual (2002-2006) afronta desafios economicos, entre ellos reformar el sistema
pensional y disminuir la tasa de desempleo.

Dos de los principales productos colombianos, el petréleo y el café, afrontan un futuro incierto
dado que la produccion de petrdleo ha venido disminuyendo como consecuencia del agotamiento



gradual de los principales campos petroleros: Cafio Limon y Cusiana, en tanto que la produccion
cafetera se ha visto afectada por los bajos precios internacionales.

El proceso de desarrollo econdmico y social del pais se orienta segun los principios universales y
del desarrollo sostenible contenidos en la declaracion de Rio de Janeiro de junio de 1992, sobre
medio ambiente y desarrollo, entendiéndose por desarrollo sostenible el que conduce al
crecimiento econémico, a la elevacion de la calidad de vida y al bienestar social, sin agotar la
base de los recursos naturales renovables en que se sustenta, ni deteriorar el medio ambiente o el
derecho de las generaciones futuras a utilizarlo para la satisfaccion de sus propias necesidades.

A pesar de que muchos problemas bésicos del desarrollo no se han resuelto del todo, los
gobiernos han avanzado en el sector de agua y saneamiento de una manera importante con la
descentralizacion de los servicios, transfiriéndoles la responsabilidad a las entidades municipales
y centrdndose principalmente en la modernizacion de las empresas; estos esfuerzos han sido
fundamentales para promover la salud de la poblacion en general, la supervivencia infantil en
particular, el desarrollo de industrias y empresas y la expansion urbana en general de las
ciudades.

En el marco del actual programa de reactivacion de la economia y la disminucion del desempleo,
el Gobierno Nacional viene promoviendo la ejecucion de proyectos estratégicos del sector. Estos
proyectos demandan un componente importante de mano de obra no calificada para su
construccién, en promedio el 35%; adicionalmente, insumos producidos por otros sectores, tales
como el cementero, siderirgico, tuberias y accesorios, generando un efecto dinamizador de
empleo.

Como parte de los objetivos planteados en el Programa de Modernizacion, esta el formular los
Planes de Obras e Inversiones — P.O.I. con la financiacion de recursos via tarifas, crédito propios
de los municipios y de las empresas prestadoras, complementados con algunos recursos de la
Nacion. Estos proyectos se encuentran identificados en el documento del Consejo Nacional de
Politica Econdémica y Social - CONPES, aprobado en abril de 1999.

Como fortalecimiento del papel que debe desempefiar la sociedad civil en el marco de la ley,
gradualmente se han venido conformando Comités de Desarrollo y Control Social, cuyas
funciones basicas son: (1) promover acciones entre la comunidad, el municipio y las empresas
prestadoras para expandir o mejorar los servicios en sus municipios; (2) estudiar el monto de los
subsidios que debe conceder el municipio, evaluando los criterios y mecanismos de reparto y
plantear las medidas pertinentes sobre el tema; (3) proponer ante las empresas de servicios,
planes y programas que consideren necesarios para resolver deficiencias en su prestacion y (4)
solicitar al comité de estratificacion socioeconémico del municipio que modifique o reforme una
decision tomada en materia de estratos.

En conclusion, el interés de fortalecer la participacion de las organizaciones comunitarias en las
empresas a mediano plazo permitird su apropiacién y sentido de pertenencia hacia estas,
alcanzando las condiciones ideales para un eficiente servicio.

1.3.1. Dindmica poblacional

El Gltimo censo realizado en el pais por el DANE en 1993, la poblacion en ese entonces era de
37.664.711 habitantes, de los cuales 25.849.387 se encontraban en las cabeceras urbanas y
11.815.324 en las é&reas rurales, con una distribucion porcentual del 68.6% y 31.4%
respectivamente, observindose una mayor y creciente concentracion de la poblacion en las
cabeceras municipales del pais.

! Departamento Administrativo Nacional de Estadistica



Se destaca el considerable aumento registrado en la poblacion urbana durante los ultimos
tiempos, ya que para 1951 era del 38.9%, pasando en 1964 al 53.4%; en 1973 se registro el 60%
y un 65% para el afio 1985, tendencia soportada principalmente por los fendbmenos de expulsion
presentados en las zonas rurales del pais. Este fendmeno demogréfico, ilustrado en la tabla de la
Figura 1.2, ha implicado una elevacion de la presion de demanda sobre los recursos hidricos del
pais.

Figura 1.2 — Distribucién de la Poblacion Urbana y Rural en el periodo 1973 - 2002

Afio Censo Poblacion Poblacion Poblacion % %

Total Cabecera Resto Urbano | Rural
1973 22,886,290 13,656,249 9,230,041 60.0% | 40.0%
1985 30,062,207 19,627,615 10,434,592 65.0% | 35.0%
1993 37,664,711 25,849,387 11,815,324 68.6% | 31.4%
1998* 40,768,721 28,719,052 12,049,669 70.4% | 29.6%
1999* 41,534,639 29,382,265 12,152,374 70.7% | 29.3%
2002* 43,771,178 31,345,401 12,425,777 71.6% | 28.4%

* La poblacion de estos afios son proyecciones DANE. tomando como base el Gltimo censo Nacional del afio 1993

1.4. El agua en Colombia

Colombia por su ubicacién geogréfica y sus condiciones de relieve tiene una precipitacion media
anual de 3.000 mm, lo que representa una abundancia significativa de recursos hidricos, si se
compara con el promedio mundial de precipitacion, que se encuentra alrededor de los 900 mm y
con el de Suramérica, que estd cerca de los 1.600 mm, esta precipitacion genera un caudal
especifico de escorrentia superficial de 58 l/s/km? que es tres veces mayor que el promedio
suramericano y seis veces mayor que la oferta hidrica especifica promedio mundial.

Debido a las caracteristicas de la circulacién atmosférica y a las diferencias en el contenido de
humedad, en el territorio colombiano se presenta un régimen pluviométrico muy variado.
Mientras que en la peninsula de La Guajira se registran los promedios anuales mas bajos,
cercanos a 300 mm, en algunos lugares de la region del pacifico los valores de precipitacion son
los més altos del pais y del mundo (mayor que 9.000 mm/afio).

La distribucion de la precipitacion en el territorio colombiano estda determinada por las
variaciones espacio-temporales de la Zona de Confluencia Intertropical, por la influencia de los
sistemas de circulacion general de la atmdsfera de la zona tropical y subtropical y por la
interaccion de estos factores con las caracteristicas fisiograficas del pais.

Hidrocliméaticamente, Colombia esta dividida en 5 grandes Regiones: Caribe (Atlantica),
Pacifica, Andina, Orinoquia, Amazonia y Catatumbo. Son éstas las condiciones que generan la
diversidad climatica del territorio que se manifiesta en una distribucion heterogénea de las
lluvias.

No obstante esta distribucion, es posible encontrar un régimen bimodal en la mayor parte de la
cuenca Magdalena-Cauca y gran parte de la region Andina y el sur del Trapecio amazonico, y un



régimen monomodal en la Orinoquia, Amazonia, centro y norte del Pacifico y parte de la region
Caribe.

Si bien en el sur del Pacifico también se registra un régimen monomodal, este se encuentra
desfasado con respecto al afio hidroldgico caracteristico del pais, y presenta valores maximos en
la época comprendida entre noviembre y enero.

La caracteristica principal de la precipitacién en Colombia est4 determinada en que el 88% del
territorio registra lluvias anuales superiores a 2.000 mm, con un promedio anual cercano a los
3.000 mm.

Relacionando el promedio anual de Iluvias con la superficie continental del pais, se tiene un
volumen anual de precipitacion de 3.425 km?, equivalente al 3% del volumen de precipitacion
anual en el mundo y al 12% en el continente suramericano.

Del volumen de precipitacion anual, un 61% se convierte en escorrentia superficial, generando
un caudal medio de 66.440 m*/seg, equivalente a un volumen anual de 2.113 km® que fluye por
las cinco vertientes hidrograficas que caracterizan el territorio nacional continental, de la
siguiente forma: el 23% vertiente del Caribe; el 10% vertiente del Pacifico; el 34% vertiente de
la Amazonia; el 32% vertiente de la Orinoquia; el 1% vertiente del Catatumbo.

Las disponibilidades hidricas que resulta de tan elevados niveles de precipitacion son ilustrados
por los datos de la tabla de la Figura 1.3, que demuestran el hecho de que Colombia es uno de los
paises mas ricos en agua de todo el mundo.

Figura 1.3 — Disponibilidades hidricas superficiales

Disponibilidad m¥seg  m%km2ano m%hab. ano
Maxima 46.167,40  1.257,71  38.705,95
Media 38.580,00  1.051,01  32.344,80
Minima 33.725,35 918,76 28.274,75

Estos caudales estan directamente asociados con los aportes de las areas de las cuencas
correspondientes, representados en rendimientos hidricos heterogeneos, que oscilan entre 1 y
més de 100 l/s/kkm® y que permiten, conjuntamente con la evapotranspiracion real y la
precipitacion, identificar zonas con disponibilidad deficitaria, normal y de abundancia de agua.

El Pacifico es la zona con mayor rendimiento hidrico, presenta valores promedios superiores a
los 100 I/s/km?, con cuencas como la del San Juan con 163 I/s/km? y la del Micay con 140
I/s/km?.

En el Caribe estos rendimientos varfan entre 1 I/s/lkm? en la alta Guajira y 127 l/s’/km? en la
cuenca del rio Atrato, con rendimientos del orden de 26 I/s/lkm? para el rio Sin(i 'y 10 I/s/km? para
las cuencas del costado occidental de la Sierra Nevada de Santa Marta.

La Cuenca Magdalena-Cauca, donde se asienta aproximadamente el 80% de la poblacion del
pais y se concentra la mayor parte de la actividad socioeconémica, cuenta Unicamente con un
rendimiento promedio de 27 1/s/lkm?, con valores méximos promedios en su parte media de 45
I/s/km? y minimos en su parte baja como de 14 I/s/lkm? en la cuenca del San Jorge y de 30 I/s/km?
en la del rio Cesar. La Figura 1.4, ilustra las grandes cuencas de Colombia marcadas sobre el
mapa del pais.



Figura 1.4 — Grande cuencas de Colombia
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La Orinoquia, por su parte, presenta un rendimiento promedio 34% mayor que el de la cuenca
Magdalena Cauca, con variaciones marcadas entre la cuenca baja del rio Meta con 2 I/s/lkm?y 70
I/s/km? en las cuencas de los rios Arauca y Casanare. La Amazonia no presenta variaciones
marcadas, con un promedio de 65 I/s/km?.

La oferta hidrica superficial presenta caracteristicas volumétricas en relacion con la altitud. En
las regiones por encima de los 3.000 msnm, correspondientes al 9% del area nacional, se
cuantifica el 4% de dicha oferta. Entre los 1.000 y 3.000 msnm, con un 35% del area nacional,
tenemos el 34% de la oferta; y el 62% de la misma se presenta en el 56% del area nacional, que
son las zonas ubicadas por debajo de los 1.000 msnm.

La oferta hidrica de escorrentia superficial per capita total de Colombia es de 59.000 m*/hab/afio;
sin embargo, la oferta per capita accesible anual, bajo condiciones naturales es de 12.000
m?*/habl/afio.

(i) Almacenamiento natural

El 1,81% del volumen total de la escorrentia anual se almacena superficial y temporalmente de la
siguiente manera: 0,47% en pantanos, 1,30% en lagos naturales y 0,04% en zonas nivales,
constituyéndose en la oferta de almacenamiento ambiental que bajo ciertas condiciones
racionales debe ser utilizada, bien para otros usos productivos o para el funcionamiento de los
sistemas naturales.

La oferta ambiental de almacenamiento supera en buena medida las capacidades actuales de
almacenamiento artificial del pais (reservorios y embalses), por lo que estos almacenamientos
naturales deben protegerse debido a las ventajas comparativas que presentan para el manejo de
los excesos y deficiencias de agua.

(if) Agua subterranea

El volumen de agua subterranea con que cuenta el pais no ha sido cuantificado en su verdadera
magnitud, configurandose como un capital complementario al capital hidrico superficial. Este
potencial debe ser debidamente estudiado, valorado cualitativa y cuantitativamente, ya que
constituye una oferta alternativa, que, en muchas areas, ya esta siendo utilizado sin planificacion
ni manejo.
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(iii) Balance hidrico

A través del balance hidrico se pueden caracterizar las diferentes regiones y establecer dentro de
qué rango de disponibilidad natural del recurso se encuentran éstas. EI balance muestra el
resultado de la interrelacion de los parametros hidrolégicos y meteorologicos (precipitacion,
evapotranspiracion potencial, evapotranspiracion real y escorrentia) caracterizando los ambientes
de las regiones, que van desde el arido y seco hasta el superhimedo y zonas con sequias y
himedas extremas.

Segln el “indice de aridez medio anual”, el pais se divide en cinco grupos que indican la
disponibilidad del recurso en cada uno de ellos:

1. Zonas altamente deficitarias de agua: regiones con predominio de zonas muy secas, con
tendencia a la erosion y suelos estériles. Parte alta de la Guajira y desierto de la Tatacoa en el
Huila. Estas zonas representan el 1% del area del pais.

2. Zonas de disponibilidad de agua deficitaria: regiones con un déficit marcado de agua durante
gran parte del afio. Regiones como la baja Guajira, sabanas de Cérdoba y Sucre y cuencas del
rio Catatumbo y parte media y baja del rio Chicamocha. Estas zonas representan el 5% de la
superficie colombiana.

3. Zonas de disponibilidad de agua entre normal y deficitaria: cuencas de los rios Magdalena-
Cauca, Tomo, Tuparro y Vichada. La superficie alcanza el 26% del territorio nacional.

4. Zonas de disponibilidad de agua normal: Regiones con disponibilidad de agua durante casi
todo el afio. Cuencas de los rios Nechi, Putumayo, parte media y baja del rio Meta y Sierra
Nevada de Santa Marta. A éstas corresponde aproximadamente el 25% del territorio
colombiano.

5. Zonas con excedentes de agua: regiones con agua en abundancia debido a que en ellas la
precipitacion sobrepasa los 3.000 mm/afio, zonas boscosas con alta retencion de humedad.
Estas regiones son la costa Pacifica y los rios de la Amazonia: Caquetd, Vichada, Vaupés,
Inirida y zona alta del rio Arauca. El total de estas zonas cubre cerca del 44% del pais.

Aunque Colombia posee un indicador de precipitacion medio-alto 3.000 mm, las variaciones que
se presentan a lo largo del territorio nacional son bastante apreciables observandose promedios
de 300 mm en la peninsula de la Guajira y de 9.000 mm en el Pacifico Colombiano.

La oferta bruta por habitante corresponde a 57.000 metros cubicos anuales sin considerar las
aguas subterraneas. Esta oferta tomando en cuenta condiciones de calidad y regulacion podria
reducirse a 26.700 metros cubicos por habitante afio.

Sin embargo, es importante destacar que las condiciones de densidad poblacional hacen que este
indicador sea menos favorable en algunas regiones del pais.

Segln el IDEAM?, en el pais la oferta hidrica total supera los 2.000 kilémetros ctbicos al afio,
correspondientes a 57.000 metros cubicos anuales por habitante, la cual es bastante alta en
comparacion con la disponibilidad promedio del mundo, que es de aproximadamente 7.700
metros cubicos, sin incluir las aguas subterraneas.

Como punto de referencia el promedio de la oferta en Norte América es de 16.300 metros
cubicos, para Europa 4.700 y en Asia de 3.400, lo que hace ver que Colombia es privilegiada
con relacion a la disponibilidad de este recurso natural.

2 Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales - Estudio Nacional del Agua
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En cuanto a la oferta neta disponible, en la que se consideran reducciones por calidad y
regulacién natural, se alcanzan los 1.260 kilometros cubicos al afio, que corresponden a una
disponibilidad promedio de 26.700 metros cubicos al afio sin incluir las reservas subterraneas.

Una situacion importante a destacar, es que por la irregular distribucion del recurso, poblacion y
las actividades econdmicas hacen que el indicador promedio sea menos favorable en la medida
que se consideren exclusivamente las zonas en las que se concentra la mayor parte de la
poblacién con sus actividades econémicas.

Adicionalmente, la demanda y practicas de uso de las aguas superficiales por parte de los
sectores hidricos, industrial, consumo humano, estan ocasionado alteraciones que limitan la
cantidad y calidad en muchas regiones y esta distribuida de acuerdo con la Figura 1.5.

Figura 1.5 — Distribucidn de la Demanda del Recurso Hidrico por Sector
Porcentaje de la demanda

Sector hidrica natural superficial
Agua para consumo humano 5%
Agropecuario 63%
Energético 31%
Industrial 1%

Fuente: Ministerio de Desarrollo 1998

Actualmente, gran parte de las cabeceras locales disponen de un adecuado abastecimiento de
agua, en concordancia con la oferta hidrica que caracteriza la mayor parte del pais, dado que
aproximadamente el 12% de la poblacion, presenta indices de escasez alto y medio alto.

A futuro, este panorama puede variar considerable y aceleradamente, en especial en regiones
densamente pobladas ya que no so6lo continuard aumentando la demanda para diferentes usos
domésticos, agropecuarios y actividades economicas, sino que la oferta disponible podra
reducirse considerablemente de continuar la tendencia de intervencion y deforestacion de
cuencas que alcanzaré en el afio 2016, un indice de escasez® superior al 20% para el 38% del
total de la poblacion.

Por lo tanto, uno es el panorama que ofrece la cobertura del servicio de acueducto en las zonas
urbanas y otro el de la parte rural. Segun el Minambiente, el sistema de vigilancia y control del
agua encontré que 99% de la poblacion de las 23 principales ciudades del pais recibian agua
potable.

Sin embargo, en el resto de los municipios la calidad del agua suministrada desmejora
draméticamente. Las causas de la deficiente calidad del agua estan relacionadas tanto con la baja
capacidad técnica de las personas encargadas de los sistemas, como con la menor capacidad
financiera de las empresas pequefias, que al no tener tarifas que cubran por lo menos los costos
de operacion, no disponen de recursos para adquirir los insumos de potabilizacién.

Para subsanar las deficiencias del servicio de agua potable en las zonas rurales se han establecido
las siguientes prioridades: lograr agua segura para las poblaciones mas vulnerables, aumentar la
cobertura en capacitacion y legalizar los esquemas de prestacion de los servicios de caracter
comunitario.

% Este se agrupa en 5 categorias asi: <1% demanda no significativa con relacion a la oferta, 1-10% demanda muy baja, 11-20% demanda baja, 21-
50% demanda apreciable y >50% alta con respecto a la oferta disponible
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El Magdalena es un rio que nace en el sur de Colombia, en la Cordillera de los Andes. Atraviesa
el pais de sur a norte, discurriendo a lo largo de unos 1.540 kilémetros entre las cordilleras
Oriental y Central, hasta llegar al Mar Caribe.Navegable unos 990 kilémetros, entre Honda
(Tolima) y [[Barranquilla (Atlantico), el rio es principal ruta fluvial de Colombia. Rio arriba,
luego de los répidos de Honda, es navegable otros 240 kilémetros.

En su desembocadura en el Mar Caribe, a 22 kilometros de la ciudad de Barranquilla se
construy6 una de las méas grandes obras de ingenieria del pais. La desembocadura fue modificada
y extendida hacia el mar por medio tajamares que permiten mantener un calado necesario para el
ingreso de buques de gran tamafio. Esto debido a que el rio deposita 500.000 metros cubicos de
sedimento por trimestre.

El rio posee una cuenca de unos 250.000 kilometros cuadrados, la cual en su parte media
(Magdalena Medio), es la gran reseva de hidrocarburos del pais.

El afluente principal del Rio Magdalena es el Rio Cauca.

1.5. Gestién de los recursos hidricos

En el caso de Colombia, la teméatica ambiental es con demasiada frecuencia utilizada con fines
politicos y consecuentemente la gestion del agua se encuentra inmersa y diluida con la gestion
ambiental, sujeta a las mismas criticas que se hacen a la consideraciones ambientales.

Por ejemplo, la gestion del agua con fines de aprovechamiento, como la construccion de presas,
va en contra de posiciones ambientalistas, de alli que no convenga mezclarlos bajo una misma
institucion.

Es decir, la gestion del agua no debe depender del Ministerio y mas bien deberia ser fiscalizado
por éste en los temas que le concierne. No debe ser juez y parte en materia ambiental. Esto no
significa que los gestores del agua no deban considerar el ambiente en sus actividades. Lo que
significa es que no son ellos mismos los que deben auto evaluarse en el cumplimiento de las
normas ambientales.

La piedra angular para una adecuada gestion pablica de los recursos hidricos es la separacion de
las funciones de prestacion de los servicios publicos (usuario) de las de administracion
(asignacion, regulacion) del agua.

A causa de las debilidades de los sistemas de planificacion del recurso hidrico, tanto a nivel
nacional como de cuencas, son otros ministerios o entes diferentes al de Ambiente (Hacienda,
Comercio, Conpes y otros) quienes deciden los presupuestos de inversién, muchas veces
careciendo de suficiente informacidn para tomar decisiones.

En general, las recomendaciones encontradas en los diferentes documentos que describen la
politica colombiana del recurso hidrico siguen un patron similar a la muchos paises del
hemisferio al sugerir que se deben realizar modificaciones estructurales para entender y operar
las politicas publicas.

Mencionan por ejemplo que se debe coordinar la accién de las instituciones vinculadas a la
GIRH para reducir la fragmentacion institucional; conjugar la gestion del agua en territorios
delimitados por razones naturales con aquellos delimitados por razones politico administrativas;
disefiar planes que faciliten avanzar hacia un desarrollo nacional integral, equitativo y
equilibrado; crear sistemas de gestion del agua por cuencas hidrogréaficas; mejorar la gestion
conjunta de los sistemas de aguas subterranea y superficial; recuperar cursos de agua, lagos,
humedales, rios contaminados o suelos salinizados; controlar el efecto de inundaciones y
sequias.
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También sugieren vincular la gestién del agua con la gestidn de los otros recursos naturales, con
la gestion ambiental, con los asentamientos y actividades humanas; analizar la administracién
actual del agua, las inversiones en obras hidraulicas de captacion y regulacién, distribucion,
aprovechamiento y control de evacuacion de aguas servidas y su reutilizacion; estudiar las
consecuencias del manejo del agua en la cultura, educacién y salud de la poblacién; solucionar
los problemas detectados en materia econdmica, social, ambiental, de salud, culturales y de
educacion, y por sobre todo revisar el marco juridico administrativo en los cuales se desenvuelve
la gestion del agua.

Sin embargo, se olvidan aspectos tan importantes como la necesidad de una adecuada
sistematizacion de acciones vinculadas a la gestion del agua, tales como las normas técnicas de
gestion del agua, normas de construccion de obras hidraulicas o normas de operacion de los
sistemas hidricos, vigentes, que dificultan enormemente la labor de los legisladores, quienes no
pueden referirse con claridad a estos dispositivos para sustentar sus posiciones.

Tampoco se exigen adecuadas memorias institucionales, con todos los documentos producidos
por los ministerios (Medio Ambiente, Hacienda, Agricultura, Planeacién Nacional, etc) ni de las
entidades publicas que intervienen en la gestion del agua (Institutos de Investigacion, CAR,
Unidades Ambientales Urbanas, Secretarias de Salud, etc), lo cual impide la existencia de un
registro Unico de documentacion publica como el que lleva, por ejemplo, la Superintendencia de
Documentos de los Estados Unidos.

Esto atenta contra la construccién, paso a paso, de un sistema de GIRH que conserve las
experiencias positivas y los avances logrados por los gobiernos en esta materia. La pérdida de
memoria institucional se agrava con el retiro voluntario o forzoso de funcionarios publicos
calificados, quienes se llevan consigo la historia de la gestioén del agua y son reemplazados por
jovenes que desconocen la historia o no tienen las calificaciones suficientes para solucionar los
problemas actuales.

La falta de conocimiento de la historia y de las experiencias que en materia de agua tienen los
legisladores es mas una responsabilidad del ejecutivo que del legislativo.

Esta situacién explica porqué, con mucha frecuencia, esos legisladores recomienden disponer de
una adecuada politica hidrica que incorpore los principios fundamentales de la modernizacion y
que consulte las preocupaciones por lo econémico, social y ambiental, sin ni siquiera mencionar
si la politica existe y en que esta fallando.

1.5.1. Memoria institucional

En Colombia, a partir del afio 1991, cuando se adopta la nueva Constitucion, que substituye la de
1886, se inicia un cambio muy importante en el manejo de los recursos naturales y medio
ambiente.

Se trata de un cambio en cuanto a la administracion de los recursos, pero no en cuanto a la parte
substancial, que continta estando recogida en el Codigo de Recursos Naturales del afio 1934,
gue es uno de los textos legales sobre recursos naturales mas antiguos del continente.

Desde luego, en este codigo, el agua es considerada un bien de uso publico, y no solamente el
recurso en si mismo, sino los rios, lagos, lagunas, y en general, humedales, son también
considerados propiedad del estado.

Empero, la transformacion mas importante en el marco legal esta constituida por la introduccion
en la Constitucion de 1991, de un capitulo que se denomina “De los Derechos Colectivos y el
Medio Ambiente”, en donde se consagran una serie de principios, entre los cuales:
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(i) el medio ambiente como patrimonio comun; y

(if) la obligacion del estado de planificar la utilizacion de los recursos naturales. Estos y otros
principios vinieron a tener un desarrollo muy importante en la Ley n° 99, del afio 1993, que
cred, en Colombia, el Ministerio del Medio Ambiente y el Sistema Nacional de Medio
Ambiente.

El Sistema Nacional de Medio Ambiente estd formado por todos los organismos nacionales,
regionales y locales encargados de la administracion de los recursos naturales. En ese marco, una
pieza clave es la figura de las corporaciones autdnomas regionales.

Tales corporaciones, muchas de ellas ya existian antes de la promulgacion de la ley n® 99/93,
como es el caso de la Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca, creada en 1961, com
funciones de desarrollo y algunas otras funciones ambientales.

Lo que hizo la ley 99/93 fué mantener estas corporaciones, extenderlas a otras regiones del pais
donde no existian, y concentrar sus funciones en la parte de la administracion de los recursos
naturales y la proteccion ambiental.

Es decir, se conservo una parte del esquema anterior, pero redimensionandolo a la luz de los
nuevos principios constitucionales y buscando una gestion mas eficaz de los recursos naturales y
el medio ambiente.

Estas corporaciones autbnomas regionales condensan, por decirlo asi, tres principios basicos del
sistema colombiano que son:

(i) el manejo descentralizado y autonomo de los recursos naturales;
(i) el manejo participativo, involucrando a la sociedad civil; y

(iii) el manejo integral, o sea, las corporaciones autbnomas regionales no son unicamente unos
meros administradores de recursos hidricos, sino que manejan el medio ambiente en su
conjunto, incluyendo naturalmente el recurso hidrico.

Los tres puntos anteriores explican por qué estas corporaciones tienen como funcién expedir
licencias ambientales, otorgar concesiones, hacer una labor de proteccion del recurso y, en
general, ordenar ambientalmente el territorio para la adecuada administracion.

El manejo participativo se refleja de una manera muy importante en la composicién de la misma
corporacion. Por una parte su asamblea general estd constituida por el conjunto de municipios
que forman el territorio de la region.

En segundo lugar, el consejo directivo esta compuesto por representantes de estos municipios, o
sea, son cuatro alcaldes, ademas de la presencia del gobierno nacional, a través del Ministro del
Medio Ambiente o su delegado, el gobierno regional, a partir de los gobernadores de los
departamentos que participan de la region de la corporacion.

Adicionalmente el sector econdémico privado, las organizaciones no gubernamentales y las étnias
indigenas que existan en los respectivos territorios, también integran las corporaciones en su
proceso de toma de decisiones.

Entonces, esos consejos directivos se convierten en una mesa de debates para el manejo de los
recursos naturales, o sea, institucionalmente estd incorporada esta posibilidad a través de los
consejos directivos.

Desde luego, este esquema es nuevo, es decir, constituyen un espacio donde obviamente se
desarrolla una serie de tensiones y movimientos de intereses entre los distinctos sectores, pero
tiene un marco muy adecuado para que sus diferentes intereses puedan alcanzar acuerdos en lo
que tiene que ver con el manejo de los recursos naturales.
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Finalmente, la financiacion de las corporaciones esta garantizada porque, desde la Constitucion,
y eso fué reforzado en el texto de la ley 99/93, un porcentaje del impuesto predial que cobran los
municipios que pertenecen a la respectiva corporacion va hacia los fondos de la corporacion,
constituyendo el sustento basico de las mismas.

Adicionalmente ellas cobran la Ilamadas tasas retributibas y compensatorias por el manejo de los
recursos naturales.

1.5.2. Importancia de los recursos hidricos en la Agenda Politica

En Colombia, la gestion del agua se ubica en el contexto de la gestion ambiental, es decir que no
se deja de tomar en cuenta el hecho de que los recursos hidricos son tratados en las mismas
condiciones con que se tratan los demas elementos de la base de recursos naturales.

En el contexto de este trabajo, los entes de cuenca de mayor significado en el pais son justamente
las corporaciones autonomas regionales, que claramente explicitan esta circunstancia del sistema
de gestion del agua en Colombia.

Sin embargo, la subordinacion del tema del agua al de ambiente no significa que los recursos
hidricos esten en segundo plano en la agenda politica del pais. Al contrario, el manejo de cuenca
es uno de los itens de mayor prioridad en dicha agenda, con la diferencia respecto a otros paises
que, en Colombia, se gestiona de modo integrado con los demés recursos naturales.

1.5.3. Politicas publicas para la gestion de recursos hidricos

La biodiversidad de Colombia, por ser patrimonio nacional y de interés de la humanidad, debera
ser protegida prioritariamente y aprovechada en forma sostenible?. En este sentido, el actual plan
de gobierno considera que la dimension ambiental no esté aislada del desarrollo del pais, sino
que es parte integral e inherente de su permanente evolucion.

Por lo anterior, es prioritario para el pais, incluir las variables ambientales en la formulacion y
ejecucion de las politicas publicas sectoriales, lo cual se podra alcanzar introduciendo una base
de informacion precisa y confiable sobre la realidad ambiental de cada region. Con el fin de
garantizar resultados concretos en la calidad del ambiente, se debera incrementar la promocion y
articulacion de los actores sociales e institucionales a través de acuerdos y responsabilidades
compartidas.

El agua se ha destacado como eje de la cultura colectiva, la supervivencia de grupos humanos y
la garantia para el desarrollo de los sistemas productivos, fundamentales para el desarrollo
nacional; los cuerpos de agua constituyen no solo un complejo de ecosistemas, sino que ademas
es el elemento integrador y de soporte la vida en el territorio permitiendo evaluar el estado de los
ecosistemas terrestres.

A pesar de que la oferta en términos absolutos es abundante, Colombia enfrenta problemas de
escasez relativa que se refleja en la incapacidad de abastecer la demanda en varias cuencas,
especialmente en meses secos. Esta situacion se manifiesta en conflictos crecientes entre
usuarios por la no disponibilidad el recurso y en la falta de acceso para algunos sectores sociales.

Esta crisis ha sido consecuencia de la vision arraigada en la cultura, sobre la presuncion de una
disponibilidad ilimitada de recursos, sumada a la acelerada deforestacion perdiendo capacidad de
retencién y regulacion del recurso.

* Ley 99 de 1993, articulo 1o.
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Adicionalmente, el agua se ha utilizado como sumidero final de los residuos de las actividades
productivas y asentamientos humanos, lo que afecta de manera severa el potencial productivo de
recursos naturales.

En la actual década, Colombia pas6 de ocupar el primer lugar del planeta al quinto en
disponibilidad y caudales hidricos, y es poco lo que se ha adelantado hasta ahora para modificar
esa tendencia.

Por lo anterior, la actual politica a desarrollar se sitia en el punto de confluencia entre la crisis
de agua y la crisis social y econdémica, como estrategia para abordar una solucion integral, lo que
implica la busqueda de soluciones concertadas que permitan frenar el deterioro de los
ecosistemas hidricos, explorar alternativas de convivencia en torno a los intereses colectivos
sobre el agua, e incidir en los niveles locales, regionales y nacionales en la toma de decisiones.

Ademas, se adelantard una estrategia dirigida a avanzar en el ordenamiento, manejo adecuado y
recuperacion de los ecosistemas terrestres y acuaticos, aumentando su capacidad de regulacion y
retencion, promoviendo la eficiencia en su uso, reduciendo los niveles de contaminacion®.

En este sentido, la utilizacion de aguas por personas naturales o juridicas, publicas o privadas,
dara lugar al cobro de tasas fijadas por el actual Ministerio del Ambiente, que se destinaran
equitativamente a programas de inversion en: conservacion, restauracion y manejo integral de
las cuencas hidrograficas, el Sistema de Parques Nacionales Naturales de Colombia, el
desarrollo de sistemas y tecnologias ahorradoras del recurso, programas de investigacion e
inventario sobre el recurso, de comunicacion educativa sobre el uso racional del agua en las
regiones y sistemas de monitoreo y control.

Por altimo, ya que el agua es el eje articulador de esta politica ambiental, se deberan fortalecer
las relaciones fronterizas, mediante el desarrollo de acuerdos binacionales para el manejo
integral de las cuencas hidrograficas compartidas. De otro lado, se enfoca hacia la produccion
maés limpia en los sectores dinamizadores de la economia y con mayor impacto ambiental, entre
los cuales se destaca de manera especial la mineria, y en segundo lugar, sectores como el
energético, el industrial, el turistico, el agropecuario y el de construccion.

En cuanto a las politicas para el sector de recursos hidricos, y dentro del contexto establecido por
la Constitucion Nacional, sus objetivos se enmarcan dentro del Plan de Desarrollo 2002 — 2006
del actual gobierno del Presidente Alvaro Uribe.

Plan Nacional de Desarrollo 2002 - 2006°

En el Plan Nacional de Desarrollo 2002 — 2006 del actual Gobierno, el Titulo Il que corresponde
a “Impulsar el crecimiento econémico sostenible y la generacién de empleo”, el numeral 8 lo
dedica a la SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL.

Alli se destaca que cerca del 50% del territorio continental nacional estd cubierto de bosques
que, ademas de satisfacer necesidades de las comunidades que los habitan, proveen alrededor del
60% de la madera para la industria forestal nacional (1.560.000 m*/ha./afi0).

Esta cobertura se ha reducido, por factores de diverso orden, con una tasa de deforestacion
promedio de 221 mil has/afio durante los ultimos ocho afios, equivalente a 1,7 millones de
hectareas.

SMinisterio del Medio Ambiente, Memoria técnica de la estrategia nacional del agua, 1998

® Las fuentes utilizadas por el Plan de Desarrollo para formular sus recomendaciones son: Balance Hidrico Mundial y Recursos Hidraulicos de la
Tierra, UNESCO e Instituto de Hidrologia, Madrid, 1979. Postel, S., Last Oasis, Facing Water Scarcity, la. Edition, W. W., Norton and
Company, New York, 1992, 239 pp. PNUD, Water and Sustainable Development, 1992, p. 43. Postel, 1992.
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En lo relacionado con el recurso agua, el Plan sefiala que existe en general una abundante oferta
hidrica en el pais. Sin embargo, como consecuencia de la deforestacion de microcuencas y la
desigual distribucion del recurso, se prevé que 14 millones de habitantes pueden sufrir
desabastecimiento en épocas de sequia.

Por otra parte la calidad del agua se deteriora como resultado del vertimiento de aguas residuales
ya que tan s6lo el 8% de los vertimientos son tratados. Esto pone en riesgo la salud de la
poblacién, disminuye la productividad y aumenta los costos de tratamiento del recurso.

En cuanto a biodiversidad, menciona que Colombia posee una de las mayores concentraciones
de especies por unidad de area en el mundo sustentando un potencial de "mercados verdes" en
ecoturismo, fauna, productos maderables y no maderables del bosque y productos
agroecologicos.

La estrategia de sostenibilidad ambiental comprende cinco programas principales:
a) Conservacion y uso sostenible de bienes y servicios ambientales;
b) Manejo integral del agua;
c) Generacion de ingresos y "empleo verde";
d) Sostenibilidad ambiental de la produccion nacional; y
e) Planificacion y administracion eficiente por parte de las autoridades ambientales.

En cuanto al Manejo integral del agua, establece el Plan de Desarrollo del actual Gobierno que
con el fin de modernizar los procesos de administracion y de gestion del agua, se adelantaran
las siguientes acciones:

a) Mejoramiento de la oferta de agua en cantidad y calidad a través del:
- Ordenamiento y manejo integral de microcuencas en cerca de 500.000 hectéreas.

- Establecimiento de 120.000 has de plantaciones protectoras en areas abastecedoras de
agua para poblaciones.

- Disefio e implementacion de instrumentos econdmicos para la conservacion de cuencas
y el ajuste a los rangos de consumo con el fin de disminuir la presion sobre el recurso
hidrico y reducir la demanda.

b) Prevencion y control de la contaminacion a través de:

Formulacion e implementacion del Plan de Manejo de Aguas Residuales, segin los
lineamientos del Consejo Nacional de Politica Economica y Social, CONPES, que
incluye:

- La reglamentacion de la metodologia para la formulacién y evaluacion de los
planes de saneamiento y manejo de vertimientos y

- El ajuste al Decreto 901 de 1997 y al programa de aplicacion de la tasa retributiva; y
Formulacion de la Ley Nacional del Agua ajustando la normatividad vigente necesaria.

Conforme se percibe, acompariando el sistema adoptado en los paises que ya avanzaron con sus
politicas de recursos hidricos, Colombia establece las lineas generales de las cuales resultan los
planes, programas e intervenciones en las cuencas hidrogréaficas del pais
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1.5.4. Marco juridico

El Decreto 1381 del 17 de julio de 1940, emitido por el Ministerio de la Economia Nacional,
trata sobre aprovechamiento, conservacion y distribucion de aguas nacionales de uso publico en
el territorio colombiano.

Entre otros aspectos, establece que son bienes de uso publico los rios y todas las aguas que
corren por cauces naturales que no nacen y mueren dentro de la misma heredad; los lagos y
lagunas cuyas riberas no pertenezcan todas a un solo duefio, 0 cuyas aguas no nazcan totalmente
dentro de la misma heredad, o pasen luego a otras distintas, y aquellas que, aunque corran por
cauces artificiales, hayan sido desviadas de una fuente de propiedad nacional.

El uso y goce de estas aguas nacionales no puede gravarse con impuestos por parte de los
Departamentos o Municipios y pueden ser utilizadas por los particulares en los rios y depésitos
de agua de uso publico, y estaran sujetos al control o Superintendencia del Gobierno Nacional.

El Decreto 3069 del 16 de diciembre de 1968, emitido por el Departamento Administrativo de
Planeacion y Servicios Técnicos, crea la Junta Nacional de Tarifas de Servicios Publicos,
establece los criterios basicos para la aprobacion de las mismas y dicta otras disposiciones.

Entre otras cosas sefiala que sus funciones principales seran las de controlar y fiscalizar las
tarifas de los servicios publicos de acueducto, alcantarillado y energia eléctrica (asi como de los
demas cuya vigilancia le sefiale posteriormente el Gobierno). Para los fines del presente Decreto
se denominardn entidades de servicio publico aquellas que prestan los servicios arriba
mencionados.

El Decreto 1040 del 4 de junio de 1973, crea el Consejo Nacional de Poblacion y Medio
Ambiente para asesorar al Gobierno Nacional en la formulacion y realizacion de politicas y
medidas concernientes al estudio y solucion de problemas de poblacién, conservacion y
aprovechamiento de los recursos naturales y proteccion del medio ambiente, para que las
actividades que se cumplan en el pais tanto por el sector publico como por el privado se realicen
de manera integrada y coherente.

El Decreto 2811 del 18 de diciembre de 1974, emitido por la Presidencia de la Republica, dicta
el Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente.
Establece que el medio ambiente es patrimonio comun y el Estado y los particulares deben
participar en su preservacion y manejo, puesto que son de utilidad publica e interés social.

Ademas, la preservacion y manejo de los recursos naturales renovables también son de utilidad
publica e interés social. Se funda en el principio de que el ambiente es patrimonio comin de la
humanidad y necesario para la supervivencia y el desarrollo econémico y social de los pueblos.

El Decreto 1415 del 17 de julio de 1978, del Ministerio de Agricultura, crea la Comisién
Conjunta para Asuntos Ambientales, adscrita al Ministerio de Salud, con el fin de coordinar las
actividades del Ministerio de Salud y del Instituto Nacional de los Recursos Naturales
Renovables y del Ambiente, Inderena, en materia de prevencion y control de la alteracién
ambiental.

El Decreto 2857 del 13 de octubre de 1981, sobre reglamentacion de Cuencas Hidrograficas.
Define el concepto de cuenca y, especialmente, establece que toda actividad que por sus
caracteristicas pueda producir un deterioro grave a los recursos naturales renovables de la
cuenca, disponga o no ésta de un plan de ordenacion, deberd autorizarse por la entidad
administradora de los recursos naturales renovables, previa elaboracion y presentacion del
respectivo estudio de efecto ambiental.
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El estudio de efecto ambiental es especialmente necesario cuando se trata de construccion de
vias carreteables, canales, trasvase de cauces fluviales o vasos lacustres, explotaciones mineras,
construccion de embalses u otras obras de significacién similar.

Ademas, este Decreto obliga a la aprobacion de un Plan de Ordenacion, por parte de la entidad
administradora de los recursos naturales renovables, la cual debera adoptar en la cuenca las
medidas de conservacion y proteccion de los recursos naturales de la zona, previstas en dicho
plan.

El Decreto 1594 del 26 de junio de 1984, del Ministerio de Agricultura, reglamenta parcialmente
la ley 9 de 1979, asi como Decreto - ley 2811 de 1974, en cuanto a usos de las aguas
superficiales, subterrneas, marinas y estuarinas, incluidas las aguas servidas.

De ahi hasta el presente, una serie de dispositivos legales se encargaran de llevar a niveles mas
detallados los aspectos de la gestion ambiental que producen efectos sobre la gestion de los
recursos hidricos.

1.5.5. Instituciones y roles institucionales

En Colombia, a partir del afio 1991, cuando se adopta la nueva Constitucion, que substituye la de
1886, se inicia un cambio muy importante en el manejo de los recursos naturales y medio
ambiente. Se trata de un cambio en cuanto a la administracion de los recursos, pero no en cuanto
a la parte substancial, que contintia estando recogida en el Codigo de Recursos Naturales del afio
1934, que es uno de los textos legales sobre recursos naturales méas antiguos del continente.

Desde luego, en este codigo, el agua es considerada un bien de uso publico, y no solamente el
recurso en si mismo, sino los rios, lagos, lagunas, y en general, humedales, son también
considerados propiedad del estado.

Pero, la transformacion mas importante en el marco legal estd constituida por la introduccion en
la Constitucion de 1991, de un capitulo que se denomina “De los Derechos Colectivos y el
Medio Ambiente”, en donde se consagran una serie de principios, entre los cuales: (i) el medio
ambiente como patrimonio comun; y (ii) la obligacion del estado de planificar la utilizacion de
los recursos naturales. Estos y otros principios vinieron a tener un desarrollo muy importante en
la Ley n° 99, del afio 1993, que cred, en Colombia, el Ministerio del Medio Ambiente y el
Sistema Nacional de Medio Ambiente.

El Sistema Nacional de Medio Ambiente estd formado por todos los organismos nacionales,
regionales y locales encargados de la administracion de los recursos naturales. En ese marco, una
pieza clave es la figura de las corporaciones auténomas regionales.

Tales corporaciones, muchas de ellas ya existian antes de la promulgacion de la ley n® 99/93,
como es el caso de la Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca, creada en 1961, com
funciones de desarrollo y algunas otras funciones ambientales.

Lo que hizo la ley 99/93 fué mantener estas corporaciones, extenderlas a otras regiones del pais
donde no existian, y concentrar sus funciones en la parte de la administracion de los recursos
naturales y la proteccion ambiental.

Es decir, se conservo una parte del esquema anterior, pero redimensiondndolo a la luz de los
nuevos principios constitucionales y buscando una gestion mas eficaz de los recursos naturales y
el medio ambiente.

Estas corporaciones autonomas regionales condensan, por decirlo asi, tres principios basicos del
sistema colombiano que son: (i) el manejo descentralizado y autonomo de los recursos naturales;
(ii) el manejo participativo, involucrando a la sociedad civil; y (iii) el manejo integral. O sea, las
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corporaciones autbnomas regionales no son unicamente unos meros administradores de recursos
hidricos, sino que manejan el medio ambiente en su conjunto, incluyendo naturalmente el
recurso hidrico.

Por eso, estas corporaciones tienen como funcion expedir licencias ambientales, otorgar
concesiones, hacer una labor de proteccion del recurso y, en general, ordenar ambientalmente el
territorio para la adecuada administraciéon. EI manejo participativo se refleja de una manera muy
importante en la composicion de la misma corporacion.

Por una parte su asamblea general esta constituida por el conjunto de municipios que forman el
territorio de la region; en segundo lugar, el consejo directivo estd compuesto por representantes
de estos municipios, o sea, son cuatro alcaldes, ademas de la presencia del gobierno nacional, a
través del Ministro del Medio Ambiente o su delegado, el gobierno regional, a partir de los
gobernadores de los departamentos que participan de la region de la corporacion.

Adicionalmente el sector econdmico privado, las organizaciones no gubernamentales y las étnias
indigenas que existan en los respectivos territorios.

Entonces, esos consejos directivos se convierten en una mesa de debates para el manejo de los
recursos naturales, o sea, institucionalmente estd incorporada esta posibilidad a través de los
consejos directivos.

Desde luego, este esquema es nuevo, es decir, constituyen un espacio donde obviamente se
desarrolla una serie de tensiones y movimientos de intereses entre los distinctos sectores, pero
tiene un marco muy adecuado para que sus diferentes intereses puedan alcanzar acuerdos en lo
que tiene que ver con el manejo de los recursos naturales.

Finalmente, la financiacion de las corporaciones esta garantizada porque, desde la Constitucion,
y eso fué reforzado en el texto de la ley 99/93, un porcentaje del impuesto predial que cobran los
municipios que pertenecen a la respectiva corporacion va hacia los fondos de la corporacion,
constituyendo el sustento basico de las mismas. Adicionalmente ellas cobran la llamadas tasas
retributibas y compensatorias por el manejo de los recursos naturales.

La Constitucion de 1991 redefine las responsabilidades del Estado y le exige garantizar la
sostenibilidad de los sistemas y los recursos naturales, en tanto que la Ley 99 de 1993 reorganiza
la estructura institucional para adecuarla a las nuevas responsabilidades. Ahora el manejo
integral del agua es una meta por alcanzar.

El nivel de competencia institucional asociada con la gestion de los recursos hidricos es
complejo, puesto que alli confluyen directa e indirectamente diferentes entidades adscritas o
vinculadas a Ministerios, asi como programas dependientes de niveles superiores como la
Presidencia de la Republica.

A nivel ministerial se encuentran los Ministerios de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial
y de Agricultura y Desarrollo Rural; el primero responsable de la definicion de politicas y
reglamentaciones en materia de recuperacion, conservacion, proteccion, administracion y
utilizacién de los recursos naturales renovables y del medio ambiente.

Adicionalmente, los mencionados ministerios se encargan de los aspectos propios del desarrollo
econémico en cuanto a la formulacién de las politicas de Estado en materia de vivienda,
equipamiento comunitario, planificacion y desarrollo urbanos, y agua potable y saneamiento
béasico (aseo y alcantarillado) y el segundo, responsable de las actividades productivas agricolas,
forestales, pecuarias y pesqueras.

El Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable del Ministerio de Ambiente es
el responsable de las areas diferentes del medio ambiente. EI Ministerio de Agricultura y
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Desarrollo Rural es el principal responsable de las politicas de adecuacion de tierras. EI Consejo
Superior de Adecuacion de Tierras es una entidad asesora y coordinadora.

El Instituto Nacional de Adecuacion de Tierras, junto con las organizaciones privadas y
publicas- es el organismo ejecutivo. Y el Fondo Nacional de Adecuacion de Tierras es una
unidad administrativa encargada de formular proyectos de riego, drenaje y prevencion de
inundaciones.

Hasta 1992, los distritos de riego del sector publico estaban a cargo del Instituto Colombiano de
Hidrologia, Meteorologia y Adecuacion de Tierras (HIMAT), que estaba adscrito al Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural.

El IDEAM —que recibié funciones del HIMAT- debe analizar, estudiar, procesar y divulgar la
informacion basica sobre hidrologia, hidrogeologia, meteorologia y geografia basica, en relacion
con los recursos biofisicos de la nacion y tiene a su cargo el establecimiento y funcionamiento de
la infraestructura de meteorologia e hidrologia nacional para proveer informaciones,
predicciones, asi como avisos y servicios de asesoria a la comunidad.

El Ministerio de Minas y Energia formula las politicas, planes y reglamentaciones del sector
energetico; por su parte la Unidad de Planeacion Minero-Energética encargada de la
planificacion del sector, estudia la demanda y el suministro de energia, realiza evaluaciones y
diagnosticos del sector y elabora los planes energético y de expansion del sector.

La Empresa de Interconexion Eléctrica S. A. (ISA) explota el sistema interconectado de energia
y entre sus accionistas figuran las grandes compafiias municipales de electricidad y las empresas
eléctricas estatales.

Las funciones de cada una de las agencias que componen el sector, configuran un listado con
relacién tematica, pero sin articulacion programatica y de concertacion. De otra parte, la falta de
coordinacion de programas conduce a la duplicidad de esfuerzos y a una confusién ante las
entidades prestadoras de los servicios.

Ademas, no se ha consolidado ain un esquema eficiente de apoyo a los municipios’ y no se
dispone de sistemas eficaces de seguimiento y evaluacién de las politicas, ni de las entidades
encargadas de su ejecucion.

Por lo anterior, las limitaciones relacionadas con el marco institucional en agua han afectado
gravemente el desarrollo del sector; para el sector de saneamiento la proporcion es muy grave ya
que recientemente se esta identificando y evaluando su importancia e impacto, especialmente en
lo relacionado con el tratamiento de las aguas residuales y el cobro de las tasas retributivas y
compensatorias.

Para mejor comprension de los roles institucionales, or organigrama de la Figura 1.6, ilustra la
relacion existente entre las diversas instancias involucradas con la gestion hidrica en Colombia.
En este conjunto estan, también, los agentes que intervienen en el sector del agua potable y
saneamiento por su estrecha relacion con la gestion de aguas.

" Plan de Desarrollo Cambio para Construir la Paz - 1999
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Figura 1.6 — Organigrama General incluyendo instancias del Sector de Recursos Hidricos
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A continuacién, se comentan la jerarquizacion y funciones en distintos niveles,
presentando las atribuciones principales de los distintos agentes, lo que enfatiza la
importancia del agua en la agenda politica colombiana, tal como se refirié en la seccion
anterior.

(i) Nivel Nacional

Las instituciones del nivel nacional, cumplen entre otras, las siguientes funciones®:

Con la restructuracion del ente rector del medio ambiente en Colombia, el Ministerio del
Medio Ambiente® fue transformado en el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial, como resultado de la fusion con el Ministerio de Desarrollo Econémico. Este
ultimo tenia la responsabilidad de preparar el plan de desarrollo para el abastecimiento de
agua potable y saneamiento, en coordinacién con los Consejos Regionales de Planificacion;
propiciar apoyo técnico e institucional; elaborar y fomentar programas de investigacion;
elaborar y fomentar programas especiales para el suministro del agua potable y saneamiento
a las zonas rurales; elaborar y coordinar la ejecucion del Plan Nacional de Capacitacion
Sectorial y proponer a las autoridades correspondientes la adopcién de medidas y programas
destinados a la conservacién de los recursos hidricos. Sin embargo, tal como anteriormente
mencionamos, estas funciones fueron trasladadas al Ministerio de Ambiente con los

8La Ley 489 de 1998, otorgé facultades extraordinarias al Presidente de la Republica, para la reestructuracion del Estado colombiano, con el fin
de consolidar un estado mas liviano y eficiente en el uso de los recursos publicos.

 Un caso que conviene mencionar es el de la fusion del Ministerio del Medio Ambiente con el Ministerio de Desarrollo, de los cuales resulté el
actual Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, extrafia mezcla para subsanar problemas de duplicidad de funciones y de
colisién de competencias, segun la Ley 790 de 2002. El articulo 4° de esta Ley sefiala que la formulacién de politicas relativas al uso del suelo,
agua potable, saneamiento bésico y ordenamiento urbano, entre otras, son las funciones de este nuevo ministerio, en virtud de lo establecido por
el articulo 51 de la Constitucion Nacional. Sin embargo, para mayor confusién, en el texto legal de la Ley no se establece de manera expresa la
fusion de los dos ministerios sino que se le adscriben funciones al Ministerio del Medio Ambiente.
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consiguientes efectos negativos. Ademas, el Ministerio de Desarrollo Econdmico, a través de
la Direccion de Servicios Publicos Domiciliarios™, tenia como funciones elaborar méximo
cada cinco afios un plan de expansion de coberturas de los servicios publicos, el cual
determinard las inversiones publicas a ejecutar y buscara complementariamente la
estimulacion de la inversion privada; adicionalmente, identificara las respectivas fuentes de
financiamiento apoyando las negociaciones necesarias y procurando que las empresas
prestadoras puedan competir en igualdad de condiciones por los recursos gestionados; otra
tarea importante es la de brindar asistencia técnica a los prestadores de servicios con el fin de
fortalecer la capacidad técnica del nivel regional y local, directamente o en colaboracion con
otras entidades publicas o privadas.

o En materia ambiental, el Ministerio del Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial es el
responsable de formular la politica nacional en relacién con los recursos naturales y con la
asesoria del Departamento Nacional de Planeacion formular los planes, programas y
proyectos en esta area y en el ordenamiento ambiental. Adicionalmente, establece los limites
maximos permisibles de emision y descarga de las aguas residuales a las fuentes naturales
con el fin de evitar su deterioro ambiental.

o Departamento Nacional de Planeacion, disefia la politica para la prestacion de los servicios
publicos domiciliarios y promueve su adopcion por parte de las empresas prestadoras,
ademas trazard las politicas y planeacion de las estrategias a seguir en la vigilancia y control,
para la adecuada prestacion de los servicios. Adicionalmente, a través de su Direccion de
Desarrollo Urbano y Programas Regionales Especiales, orienta y promueve la formulacion
de politicas, planes, programas, estudios y proyectos de inversion en el sector, conjuntamente
con las entidades del nivel nacional; ademas, debe seguir y apoyar a la Comision de
Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Bésico e igualmente a la Superintendencia de
Servicios Publicos™ en materia de prestacion de servicios publicos domiciliarios.
Igualmente, como funcién de planeacion macro, formula el Plan Nacional de Desarrollo
coordinando el seguimiento, ejecucién y evaluacién de resultados de las politicas, planes,
programas y proyectos recomendando las modificaciones y ajustes necesarios.

e Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con el fin de armonizar los planes de expansion
identificados por el Ministerio de Desarrollo conjuntamente con los programas de inversion
sectorial inscritos en el Plan de Desarrollo, viabiliza y apoya la gestion de recursos de crédito
con organismos multilaterales para ser administrados por la entidad financiera de apoyo a las
regiones y empresas de servicios publicos domiciliarios.

« Superintendencia de Servicios Publicos, adscrita al Departamento Nacional de Planeacion®?,
cuya funcidn principal es ejercer las actividades de vigilancia y control de todas las empresas
prestadoras, para el eficaz cumplimiento de sus funciones apoyandose en las auditorias
externas contratadas por cada empresa. De otra parte, debe vigilar que los subsidios
presupuestales de la nacion, los departamentos y municipios, sean destinados a las personas
de menos ingresos de acuerdo con las normas pertinentes; verificara que las obras, equipos y
procedimientos de las empresas cumplan con los requisitos técnicos que sefiale el Ministerio
de Desarrollo Economico.

En caso de que la empresa prestadora no quiera 0 no pueda prestar el servicio publico con la
calidad y continuidad debidas, o que sus administradores se hayan rehusado a dar
informacién veraz y completa a los agentes de control, o cuando sus administradores

10 Ley 142 de 1994, Servicios Publicos Domiciliarios
' Decreto 1165 de julio 1999 reestructuracion de la Superintendencia de Servicios Pablicos
'2 Decreto 1153 de junio 1999 reestructuracion del Departamento Nacional de Planeacién
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persistan en violar en forma grave las normas a las que deben estar sujetos, la
Superintendencia podra tomar posesion de ésta.

e Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento - CRA, adscrita al Ministerio de
Desarrollo Econémico y conformada por los ministros de Desarrollo, quien la preside, Medio
Ambiente, Salud, el Director del Departamento Nacional de Planeacion y cuatro expertos de
dedicacion exclusiva nombrados directamente por el Presidente de la Republica, por un
periodo fijo de cuatro (4) afios. En esta comision tiene participacién el Superintendente o su
delegado para Acueducto, Alcantarillado y Aseo, con voz pero sin voto.

La funcion principal de la CRA, es la regulacion tanto en el marco tarifario como en la
gestion empresarial, definiendo criterios de eficiencia a través de modelos e indicadores para
evaluar la gestion financiera, técnica y administrativa. Adicionalmente, expedird las
respectivas certificaciones para que los municipios puedan cambiar la destinacion de los
recursos de Ley 60/93 con destinacion especifica para el sector.

« Ministerio de Salud, estableci6 las normas técnicas'® sobre la calidad del agua suministrada a
los usuarios por las empresas y a través de las Secretarias de Salud Departamentales, se
realiza el seguimiento y control en las &reas urbanas, a la vez, son responsables de la
recoleccion y remision de la informacion consolidada al Ministerio para la sistematizacion
respectiva. Ademas, es la autoridad competente para modificar los pardmetros de calidad del
agua para consumo humano en el pais. En el nivel municipal, los andlisis del agua solo
pueden ser realizados por laboratorios autorizados por el Ministerio y el Instituto Nacional
de Salud, en coordinacion con la Superintendencia de Industria y Comercio del Ministerio de
Desarrollo, quien los acreditara.

o Ingeominas, adscrito al Ministerio de Minas y Energia, tiene como funcion principal la
exploracion, cuantificacion y cualificacion de las fuentes de agua subterranea en el pais.

(ii) Nivel Regional y Local

Existen en el pais 34 Corporaciones Auténomas Regionales* y 4 en los grandes centros urbanos,
con mas de un millén de habitantes™, las cuales son autoridades ambientales con competencia
para otorgar concesiones, licencias de agua y aprobacion de planes de manejo ambiental.
Igualmente, controlan y hacen seguimiento a la calidad y cantidad de vertimientos de los
diferentes sectores usuarios del recurso hidrico.

En el nivel local, el municipio es el ejecutor de la politica social del Estado, el cual figura con
caracteres constitucionales prioritarios. La competencia de gestion que corresponde a los
municipios es clave, ya que es el responsable de la prestacion del servicio teniendo entre otras,
las siguientes funciones:

« Definir una estrategia para emprender el proceso de modernizacion en la prestacion de los
servicios, seleccionando, mediante el procedimiento que establece la Ley 142 de 1994, la
forma empresarial que mejor se adecue a las necesidades locales, teniendo en cuenta que una
vez transformada, la entidad prestadora debera regirse con criterios de eficiencia empresarial,
soportada en autocosteabilidad, cobertura y calidad.

3 Decreto 475 de 1998, por el cual se expiden normas técnicas de la calidad del agua potable

14 La nueva legislacion le ha encomendado a estas Corporaciones una funcién exclusiva que les exige especiales procesos de planificacion,
programacion de actividades y eficiencia en el uso de sus recursos presupuestales. Este objetivo Unico es el control y manejo de lo ambiental; es
decir, del manejo de los recursos, de las técnicas, de los controles y estimulos que se deben construir para la direccién de acciones ejecutivas que
garanticen la recuperacion y conservacion de los recursos naturales que conforman el gran capital social, que hoy se denomina como de la
biodiversidad.

15 Hoy en dia: Bogotd, Cali, Medellin y Barranquilla
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e Formulacién de un plan de inversiones en agua y saneamiento, como parte integral del Plan
de Ordenamiento Territorial®®- POT, el cual incluya la zona urbana y rural, con recursos
disponibles para el disefio, construccion y supervision, para la ampliacién y mejoramiento de
la calidad de los servicios, teniendo en cuenta la focalizacion del gasto.

e Las empresas que prestan el servicio publico de acueducto son las responsables del
cumplimiento de la calidad del servicio, hasta el punto en donde la tuberia ingrese a la
propiedad privada y en caso de existir dispositivos de regulacion o medicion, hasta los sitios
de instalacion de estos®.

e Por ultimo, el ente local deberd responder por la correcta administracion, operacion y
mantenimiento de los sistemas via tarifas.

1.5.5.1. Las autoridades ambientales regionales

Las Corporaciones Autonomas Regionales colombianas surgieron como entes de planificacion y
administracion regional, que trascendian la forma tradicional municipal y departamental dentro
de la Nacién, por razones de comunidad ecosistémica o hidrogeografica, para efectos de
gestionar de manera integral los recursos naturales al servicio del desarrollo econdmico y social.

Hoy, entre todas, cubren la totalidad del territorio nacional y fueron especializadas por la Ley en
la administracion de los recursos naturales y del medio ambiente. Son entidades de naturaleza
Unica y su accion por la obvia razén del tema en que se ocupan, las hace objeto de permanente
reflexion y discusion politica.

En su propio nombre encontramos las principales caracteristicas de las CAR. Su jurisdiccion
regional constituy6 uno de los aspectos mas novedosos de su introduccion en la organizacion del
Estado. Ese caracter supradepartamental es sin duda hoy el principal antecedente de region en
Colombiay a él se le abri6 paso para el fomento del desarrollo econémico y social.

Hubo que reformarse la constitucion de 1886 que tenia un marcado carécter centralista, para
darle soporte legal a la creacion en 1954 de la primera de las corporaciones, la Corporacion
Autonoma del Valle del Cauca, CVC.

A partir de entonces, se conformaron Corporaciones departamentales, supradepartamentales y
subdepartamentales durante las tres décadas que transcurrieron hata la expedicion de la ley 99
de 1993. En este tiempo el hecho mas importante desde el punto de vista normativo lo constituyé
la reforma constitucional de 1968 en la cual se defini6 el marco normativo de las corporaciones.

El texto constitucional diferencia la regionalizacién para la planificacion y el desarrollo
economico y social, de la divisiéon politico administrativa. Las regiones comienzan siendo areas
de accidn de las corporaciones, y se establece un sistema de planeacion regional en el cual, los
planes y programas departamentales quedan subordinados a la coordinacion con los de orden
regional y nacional.

Pese a los esfuerzos del legislador para consolidar el proceso de planificacion alrededor de
espacios regionales e instrumentar las corporaciones para este propdsito, estas fueron adscritas,
en 1969, al Ministerio de Agricultura.

La reforma de la gestion publica encargada del medio ambiente en el pais con motivo de la
expedicion de la Ley 99 de 1993, implicoé un cambio fundamental en el papel de estas
instituciones.

16 ey 388 de 1997, Plan de Ordenamiento Territorial
7 Decreto 475 de 1998, por el cual se expiden normas técnicas de la calidad del agua potable
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Como resumen se puede decir que surgieron para efectos del fomento del desarrollo econémico
y social y que con la reforma pasan a ser instituciones especializadas en la administracion del
medio ambiente y de los recursos naturales.

La Ley 99 crea el Ministerio del Medio Ambiente como ente rector de la gestion del medio
ambiente y los recursos naturales renovables, con dos finalidades: impulsar una relacion de
respeto y armonia del hombre con la naturaleza y asegurar el desarrollo sostenible.

En la préactica, la ley resuelve el grave problema de la atomizacion de competencias a nivel
nacional, una de las principales debilidades de la gestion ambiental, al recoger en el ministerio
dispersas funciones en cabeza de una variedad de organismos (Inderena, Ministerio de Salud,
Himat, Ingeominas, etc.).

Con el objeto de dar coherencia a la gestion, estableci6 como objetivo del nuevo ente la
coordinacion del Sistema Nacional Ambiental, SINA, conformado por el conjunto de norma,
recursos, entidades estatales y organizaciones comunitarias y no gubernamentales, con
responsabilidad en el medio ambiente.

Para determinar las jerarquias del SINA, se establecio el siguiente orden descendente: Ministerio
del Medio Ambiente, corporaciones auténomas regionales, departamentos y distritos o
municipios.

De acuerdo con la Ley 99 de 1993, las corporaciones son entes corporativos de caracter pablico,
creados por la ley, integrados por las entidades territoriales que por sus caracteristicas
constituyen geograficamente un mismo ecosistema o conforman una unidad geopolitica,
biogeografica o hidrogeogréafica, dotados de autonomia administrativa y financiera, patrimonio
propio y personeria juridica, encargados por la ley de administrar, dentro del area de su
jurisdiccion el medio ambiente y los recursos naturales renovables y propender por su desarrollo
sostenible, de conformidad con las disposiciones legales y la politicas del Ministerio del Medio
Ambiente.

El caracter corporativo de estas instituciones se expresa bajo la forma de asociacion o propiedad
en cabeza de las entidades territoriales por una parte y participacion de diferentes sectores en sus
organos de direccion por la otra.

Antes de la expedicion de la Ley 99 de 1993, si bien estaba en su nombre la palabra corporacion,
no habia ningun elemento en su régimen que le diera desarrollo a ese caracter corporativo. En la
aludida ley se desarrolla plenamente esta caracteristica, comenzando por la definicion de su
naturaleza juridica que las denomina como entes corporativos de caracter publico, figura
institucional Unica en nuestro régimen y bastante escasa en general en los regimenes
administrativos.

La fuerza fundamental de la figura corporativa queda impresa en los 6rganos de direccion de las
corporaciones. La Asamblea Corporativa a la que pertenecen los alcaldes y gobernadores de la
jurisdiccion de la respectiva jurisdiccion tiene unas funciones parecidas a la de una asamblea de
socios en una sociedad comercial y el Consejo Directivo con representacion de diferentes
sectores, es el maximo 6rgano de administracion y direccion.

El Consejo elige Director General y aprueba de manera autonoma el plan trienal de accion, el
plan quinquenal de gestion ambiental y el plan de inversiones.

En estos consejos directivos estan representados los gremios econdmicos con dos delegados, los
ambientalistas también con dos, las minorias étnicas en unos casos con uno y si en el respectivo
territorio hay asentamientos de negritudes, con dos, los institutos cientificos segin el caso y
segun el lugar, el tipo de instituto y el tipo de autoridad, un delegado del Presidente de la
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Republica, el Ministro del Medio Ambiente, los gobernadores de la jurisdicciéon y hasta cuatro
alcaldes

Asi como en los inicios la regionalidad constituy6 la novedad de las CAR, el asunto de mayor
relevancia de su naturaleza es ahora la autonomia. A partir de la Constitucion de 1991 la
autonomia cobra unos alcances mucho mayores porque se inscribe en la esfera de las autonomias
constitucionales.

El articulo 150, Numeral 7° de la C.P. ordena al legislador “Determinar la estructura de la
administracion nacional y crear, suprimir o fusionar Ministerios, departamentos administrativos,
superintendencias, establecimientos publicos y otras entidades del orden Nacional, sefialando sus
objetivos y estructura orgénica; reglamentar la creacion y funcionamiento de las Corporaciones
Autonomas Regionales dentro de un régimen de autonomia; asi mismo, crear o autorizar la
constitucion de empresas industriales y comerciales del estado y sociedades”.

La naturaleza de estas Corporaciones se encuentra definida en la Sentencia C-593 de 1995, de la
Corte Constitucional, que sefialo: "Las corporaciones auténomas regionales son entidades
administrativas del orden nacional que pueden representar a la Nacion dentro del régimen de
autonomia que les garantiza el numeral 70. de la Constitucion, y estdn concebidas por el
Constituyente para la atencion y el cumplimiento auténomo de muy precisos fines asignados por
la Constitucion misma o por la ley, sin que estén adscritas ni vinculadas a ningin ministerio o
departamento administrativo; ademas, y en la medida definida por el legislador, respetando su
autonomia financiera, patrimonial, administrativa y politica, pueden ser agentes del Gobierno
Nacional, para cumplir determinadas funciones autdnomas en los casos sefialados por la ley.
Aquellas entidades, son organismos administrativos intermedios entre la Nacion y las entidades
territoriales, y entre la administracion central nacional y la descentralizada por servicios y
territorialmente, que estan encargados, principalmente, ain cuando no exclusivamente, de
funciones policivas, de control, de fomento, reglamentarias y ejecutivas relacionadas con la
preservacion del ambiente y con el aprovechamiento de los recursos naturales renovables, lo
cual, y dentro del marco de lo dispuesto por el inciso segundo del articulo 339 de la Carta
Politica, las autoriza para participar, en los casos sefialados en la ley, como agentes del
Gobierno Nacional, en los procesos de elaboracién y adopcién concertada de los planes de
desarrollo de las entidades territoriales, y en la armonizacion de politicas y de normas
regulatorias que se dicten por las distintas autoridades competentes, como en el caso del
numeral 70. del articulo 313 de la Carta Politica, con el objeto de asegurar el uso eficiente de
sus recursos y el desempefio adecuado de las funciones que les hayan sido asignadas".

Existen en el pais 34 corporaciones que cubren la totalidad del pais y son la maxima autoridad
ambiental a nivel regional. De ellas, 18 existian antes de la Ley 99, mientras que esta norma
dispuso la creacién de 16 nuevas, que sustituyeron al Instituto Nacional de los Recursos
Naturales y del Medio Ambiente, INDERENA en el area de su jurisdiccion.

Ademés, se encuentran las unidades ambientales urbanas de ciudades mayores de un millon de
habitantes (Bogota, Cali, Medellin y Barranquilla) que cumplen las funciones asignadas a las
corporaciones dentro de los perimetros urbanos.

Dentro del grupo de corporaciones, 7 tienen régimen especial, con jurisdiccion sobre las regiones
que poseen la mayor oferta ambiental del pais pero se caracterizan por su alta fragilidad y poca
presencia estatal.

Tal es el caso de las corporaciones autdnomas regionales de desarrollo sostenible del Norte y
Oriente Amazénico, CDA; del Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina,
CORALINA; de La Macarena, CORMACARENA; del Uraba, CORPOURABA,; de La Mojana
y del San Jorge, CORPOMOJANA.
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Hay algunas caracteristicas que se encuentran antes y después de la reforma. Estas instituciones
tenian funciones planificadoras y administrativas que hoy conservan y que constituyen sin duda
su funcion principal: La planificacion del aprovechamiento de los recursos naturales en el
territorio.

La administracion y sostenimiento del orden a traves de la administracion de los recursos con los
instrumentos que para esa administracion se han consagrado en las leyes y que no son otros que
las licencias, las concesiones, los permisos, las autorizaciones, los instrumentos econdémicos y las
facultades sancionatorias.

Para el transito se debe sefialar como ventaja histdrica y funcional el hecho de que su tarea
determin6 una muy importante acumulacion de conocimiento cientifico.

De otra parte, la Ley creo cinco institutos como soportes técnico y cientifico de las entidades del
SINA: El Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales, IDEAM,; el Instituto de
Investigaciones Marinas y Costeras José Benito Vives de Andreis, INVEMAR,; el Instituto de
Investigacion de Recursos Bioldgicos Alexander Von Humboldt; el Instituto Amazdnico de
Investigaciones Cientificas, SINCHI; y el Instituto de Investigaciones Ambientales del Pacifico
John VVon Newman.

1.6. Planificacion

Colombia considera el agua como un recurso del dominio publico y de interés general y
promueve todos los esquemas y formulas de gestion integral del agua que suponen un manejo
integrado, eficiente y equitativo del recurso, de manera tal que no se segmente la responsabilidad
en la conservacion y descontaminacion del agua, de las actividades lucrativas del servicio
publico, cualquiera que sea la persona que las gestione, y a cuyo cargo se encuentre la provision
y suministro del agua para consumo humano o para el desarrollo de actividades antropicas, tales
como la agricultura o la industria. En el pais, de acuerdo con la ley, las aguas son de la Nacion y
se administran a través de corporaciones autbnomas regionales

La actual politica ambiental propone una revisién a la economia del agua que tenga en cuenta los
correctivos administrativos, los fendmenos de despilfarro, las pérdidas en las redes y la
asignacion y uso ineficiente del agua a los usuarios y que implique una nueva conciencia social
sobre la necesidad de un manejo integrado y sostenible del agua, tanto para garantizar sus
seguridad como para asegurar su sostenibilidad. Las CAR son las instituciones encargadas de
fijar las metas de reduccién de cargas contaminantes y del cobro de las tasas por contaminacion
0 por uso.

Dentro del marco conceptual de ese cambio en la conciencia social y en la economia del agua,
Colombia considero vital introducir mecanismos institucionales de participacién que involucren
a la comunidad en el manejo integrado del agua y de las cuencas hidrogréficas, entendiendo por
tal a los usuarios, las organizaciones no gubernamentales que representen la defensa de los
ecosistemas y las demas entidades u organizaciones de interés general que puedan incidir o
coadyuvar en la proteccion y mejoramiento de la oferta y el uso del recurso y por ello se explica
su inclusion en los Consejos Directivos de las CAR.

La constitucion de las CAR fronterizas estdn dispuestas para que se tenga una estrecha
cooperacion internacional en el manejo de las cuencas hidrograficas internacionales de acuerdo
con criterios universales para la preservacion y manejo adecuado de los recursos hidricos.

Como pais con soberania territorial sobre porciones importantes de dos de las mas grandes
cuencas hidrogréficas internacionales existentes en el mundo, como son las de la Amazonia y la
Orinoquia, Colombia es consciente de sus responsabilidades y de la necesidad de una
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cooperacion internacional cada vez mayor para su adecuado manejo, dada la fragilidad e
importancia de los ecosistemas que se sustentan en esas dos cuencas.

En la seccion 1.5.3, ya se comentaron las lineas generales de la politica hidrica del pais. A partir
de la estrategia alli delineada, la planificacion se encarga de desarrollar los programas para las
diversas cuencas del pais, de acuerdo con el grado de prioridades que se basan en factores como
el indice medio de aridez anual, definido en la seccion 1.4, de este texto, ademas de cuestiones
relevantes como los conflictos de uso del agua y los episodios de contaminacion.

Como factor influyente en el abordaje de la planificacion para los recursos hidricos en el pais, se
considera el impacto de la poblacion y de la produccién/consumo sobre las cuencas
hidrogréficas. El deterioro de la calidad y la alteracion de la distribucion espacial y temporal del
agua en Colombia presentan caracteristicas diversas, segun la intensidad y forma de ocupacion
espacial.

Es asi como el 24,8%, equivalente a 274.000 km? del area total del territorio nacional,
correspondiente a la cuenca Magdalena-Cauca, aporta el 10,6% de la oferta hidrica del pais,
soporta el 70% de la poblacion y genera el 85% del PIB, condiciones que han contribuido a la
desregulacion del régimen hidrico y al deterioro de la calidad de la cuenca en su conjunto.

A su vez, el 76% restante del area del territorio nacional, 874.000 km?, en donde se encuentran
las vertientes del Orinoco, Amazonas, Pacifico, Sind, Atrato, Catatumbo y Sierra Nevada de
Santa Marta, contribuyen con el 89% de la oferta hidrica natural superficial, albergando el 30%
de la poblacion.

La situacion de la oferta hidrica ambiental en estas regiones no presenta aun el estado de
deterioro de la cuenca Magdalena-Cauca; no obstante, los factores que afectan la regulacion
hidrica y la calidad del agua, en los actuales momentos, estan siendo objeto de intensas
presiones, debido a razones econdmicas y sociopoliticas.

Como ya se ha mencionado, las zonas ubicadas en la cota superior a los 3.000 msnm (103.000
km?) que corresponden a los ecosistemas de paramos, representan alrededor del 9% del érea total
del territorio nacional y aportan a la oferta hidrica nacional superficial aproximadamente el 4%.

En estas zonas se encuentra menos del 1% de la poblacion; sin embargo, sus actividades
productivas y la presién por el uso y aprovechamientos agricolas, pecuarios y mineros, afectan
fundamentalmente las condiciones de calidad de los recursos hidricos, incidiendo en un cambio
negativo en el régimen de la oferta hidrica natural para el desarrollo en las zonas de media y baja
montafia.

La zona ubicada entre las cotas 1.000-3.000 msnm representa aproximadamente el 35%
(402.000 km?) de la superficie del pais, tiene una oferta hidrica nacional aproximada del 34% y
alberga alrededor del 66% de la poblacion del pais. Las condiciones ambientales de esta zona
promovieron una fuerte ocupacion territorial, o que constituye un factor determinante de la
alteracion de la regulacion hidrica y de las condiciones de calidad del agua.

Asociados con la alta densidad poblacional estan la intensidad de la produccion agropecuaria,
particularmente en las zonas de ladera, el volumen de contaminacién de la produccion industrial
y la generacidn de grandes volimenes de aguas residuales de uso doméstico.

Las zonas por debajo de los 1.000 msnm contienen el 62% de la oferta hidrica superficial. La
alteracion de la vegetacion natural en las zonas medias y altas y la consecuente desregulacion
hidrica, asi como el agravamiento de los procesos naturales de sedimentacion causados por las
actividades agropecuarias, aumentan la propension, frecuencia e intensidad de las inundaciones
en las zonas bajas.
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Debido a los altos caudales que caracterizan los cauces de estas zonas, los problemas de calidad
se circunscriben, basicamente, a disposicion de basuras y desechos sélidos y liquidos de los
asentamientos riberefios y a los de contaminaciéon en los tramos adyacentes a los puntos de
descarga de los afluentes que transportan altas concentraciones de sedimentos y residuos.

De otro lado, las producciones agricola y pecuaria cubren aproximadamente el 19,8% de la
extension total del territorio, ubicandose el 8% en las zonas de paramo, el 37,7% en las zonas
entre 1.000-3.000 msnm y el 54,3% en las zonas bajas. Estos sistemas productivos se
caracterizan por altos consumos de agrogquimicos, lo que trae como consecuencia cambios en las
condiciones del agua en todos los pisos altitudinales.

Merece especial atencion la produccion cafetera, que genera aproximadamente una carga
organica de 3,7 millones de ton/afio, sumando la contaminacién de origen doméstico de los
nucleos poblacionales, que alcanza cifras de 1,5 millones de ton/afio.

Adicionalmente, las zonas con una mayor vocacion industrial aportan las descargas de los
sistemas productivos, caracterizadas por contener grandes cantidades de metales pesados, cuyos
efectos contaminantes se intensifican debido a que la ubicacion espacial es altamente
concentrada en los corredores industriales, que se encuentran alrededor de los grandes centros
urbanos y cuyos efluentes son arrojados a rios como el Bogota, Medellin, Cali, Alto
Chicamocha, Magdalena y bahias como las de Cartagena y Buenaventura, entre otros.

Las explotaciones petroleras y mineras, constituyen otra fuente de contaminacion fisico-quimica,
en las zonas medias y bajas, y con menos intensidad en las zonas altas. Otras actividades
llevadas a cabo por el hombre se convierten en fuentes de contaminacion si no se realizan los
tratamientos correspondientes.

Dentro de estas actividades se pueden mencionar las aguas de refrigeracion en el sector
termoeléctrico y los derrames de petroleo y combustibles en el transporte fluvial y maritimo,
entre otros.

1.7. Instrumentos de gestion

La necesidad de gestion de los recursos hidricos, en general, proviene de la ocurrencia de
contaminacion, escasez y conflictos. De modo mas detallado, en Colombia, en relacion a las
causas subyacentes en la problematica del agua, referidas a los aspectos institucionales y sociales
desde el Plan Nacional Ambiental, se identificaron:

1. Las condiciones de acceso al agua que han llevado a tasas de extraccion muy superiores a las
socialmente deseables y naturalmente sostenibles.

2. Laausencia de mecanismos que permitan cobrar por el deterioro ambiental que genera el mal
uso del agua y su utilizacion para depositar vertimientos contaminantes.

3. La situacion economica y sociocultural de gran parte de la poblacién colombiana que la
induce a consumir intensamente los recursos naturales y no le permite acceder facilmente a
tecnologias con las que podria mejorar su ingreso sin deteriorar el medio natural, para este
caso, el recurso hidrico.

4. Los procesos de ocupacion que no atienden a las condiciones ambientales, atentando contra
zonas de especial interés hidrico o generandose en regiones con escasez.

5. Los patrones de produccion y consumo caracterizados por un uso ineficiente del recurso
hidrico.
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6. Las dificultades de la administracion publica para afrontar y orientar soluciones concretas a
los problemas ambientales.

7. La reducida investigacion que ha redundado en una base cientifica y un sistema de
informacion insuficiente.

8. La falta de tecnologia apropiada para el uso y conservacion del agua.

Los instrumentos econdémicos, la resolucion de conflictos y los aspectos relativos a los
instrumentos de participacion y corresponsabilidad estan diseminados en el papel de las
corporaciones auténomas, abordados en la seccion 1.5.5.

1.8. Estructuras financieras

Desde el punto de vista de los recursos financieros, resulta pertinente referirnos a la situacion
financiera de las CAR porque demuestra que el fracaso de las fuerzas centralistas en sus
propdsitos de modificacion del régimen ha generado una especie de retaliacion presupuestal, que
es sobre todo una falta de responsabilidad con el pais, porque en aquellos lugares en donde no
exista una base industrial y una base predial importante, las dificultades de las corporaciones con
jurisdiccion en ese territorio seran muy grandes y con ellas también seran grandes las ausencias
del Estado en esta materia trascendental.

A comienzos de la década del 90, los Aportes de la Nacion para las corporaciones superaba
ampliamente la asignacion para el Inderena. Sin embargo, ya en 1995 se presenta un cambio de
tendencia, de manera que los aportes para los Institutos de Investigacion comienzan a aventajar
progresivamente los recursos de las corporaciones.

La decision que se habia tomado, de descentralizar definitivamente la gestion ambiental en
materia de recursos, comienza a dirigirse por un camino completamente diferente.

En 1990, el aporte nacional para inversion en entidades diferentes de las corporaciones, comenzo
con $8.900 millones y en 1988 llego a $23.113 millones, con un incremento del 160%; mientras
que en el mismo periodo, la partida asignada a las corporaciones inicio en $41.217 millones y
ocho afios después solo llegd a $2.814 millones, con un decremento aproximado de 1.365%.

Los recursos administrados por las Corporaciones no alcanzan a suplir el déficit originado por
los bajos aportes transferidos por la Nacién. Ha hecho carrera la tesis de que la condicién de
“auténomas” de las Corporaciones, supone que ellas deben procurarse sus recursos.

Eso, por supuesto, no tiene nada que ver con lo que definié la Constitucion y la Ley: Las
Corporaciones no son empresas industriales y comerciales del Estado y su deber no es producir
utilidades; tienen que administrar, en nombre del Estrado, los recursos naturales en todo el
territorio nacional, por lo tanto, donde quiera que ellas no puedan procurarse sus propios
ingresos para atender esta funcion, el Estado debe subvenir a esos gastos, porque de lo contrario
tendremos un pais parcialmente cubierto por la autoridad ambiental.

La centralizacion del aporte nacional para inversion genera una dramatica disminucion de los
recursos financieros de estas entidades. La participacion de las Corporaciones en la inversion
total del sector publico con aporte nacional muestra que en 1990 fue de 1.77% y en 1998 de
0.09%.
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Un anélisis de lo ocurrido en el cuatrienio 1995 — 19988, sefiala que para 1998, el 64% de los
ingresos propios se concentrd en 4 de las 33 corporaciones: CAR, CVC, CDMB y CORNARE.

Su distribucién estuvo sesgada por la limitada capacidad de consecusion de recursos propios de
cada una de las entidades en el marco de los conceptos definidos por la Ley 99 y por el estado
embrionario de sus estructuras administrativas, técnicas y legales.

El 78% de los recursos financieros se apropio en las 17 corporaciones que venian funcionando
antes de la expedicion de la Ley 99. Las 16 corporaciones que se originaron a partir de la
mencionada ley, obtuvieron solo el 22% de los recursos asignados.

De otra parte, es urgente tener en cuenta la debilidad de las 7 corporaciones de desarrollo
sostenible, creadas con un régimen especial por ser responsables de territorios considerados de
importancia estratégica nacional, derivada del reconocimiento de la riqueza y diversidad de los
recursos naturales que poseen sus jurisdicciones.

En la practica, este reconocimiento no ha guardado coherencia con la asignacion de recursos:
durante el periodo se les destind sélo el 5% del total de recursos de inversion, a pesar de que
estas corporaciones no tienen la capacidad de incrementar sus recursos propios por la baja tasa
de ocupacion humana y econdmica, creando una gran dependencia de los aportes de la Nacion y
de las transferencias del Fondo de Compensacion, creado precisamente para redistribuir los
recursos financieros de las 34 corporaciones existentes.

Hoy, con una realidad ambiental completamente diferente a la de hace cinco afios: un ministerio,
34 corporaciones y 5 institutos de investigacion frente a las 18 corporaciones que existian antes
de la Ley 99y el Inderena, el panorama presupuestal continda siendo lamentable.

Es evidente que ha habido un desplome de los aportes de la Nacion, en contraste con la
pretension de una mayor intervencion en decidir sobre la destinacién de los que quedan como se
demuestra en el comportamiento quinquenal de los ingreso durante el periodo 1998 — 2002, en la
tabla de la Figura 1.7.

Figura 1.7 — Comportamiento quinquenal de ingresos de las CAR 1998 - 2002

COMPORTAMIENTO QUINQUENAL DE INGRESOS DE
LAS CAR 1998 - 2002
Sobretasa predia y

Otros 1.126.715.306 51,98%
Recursos de capital 485.310.776 22,39%
Aportes de la Nacion 230.197.546 10,62%
Sectores 198.682.593 9,17%
Administracion RNR 72.693.507 3,35%
Sistema
Interamericano 21.771.216 1,00%
Fondos 12.108.487 0,56%
Credito Nacional 7.463.577 0,34%
Cooperacion bilateral 7.289.481 0,34%
Municipales 2.254.363 0,10%
Cooperacion Global 1.516.214 0,07%
Cooperacion
Multinacional 1.477.231 0,07%
Total de recursos
financieros 2.167.480.298 100,00%

18 Estrategia de Financiacion para la inversion ambiental en Colombia 1998 — 2007. Documento ejecutivo Ministerio del Medio Ambiente, julio
de 1988
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En efecto, los “Aportes de la Nacion” representan el 10,62% del total de ingresos de 33
corporaciones en el citado quinquenio. La incidencia de los aportes de la Nacion (Presupuesto
Nacional) a las corporaciones en relacion con el Presupuesto de ingresos se observa anualmente
en el siguiente cuadro.

Asimismo, tal como anteriormente mencionamos, en los Gltimos diez afios se observa un
decrecimiento constante, afios tras afio, de los aportes del Presupuesto Nacional para las
corporaciones, disminuyendo del 33.79% en 1990 a 8.94% en 2002. La Figura 1.8 ilustra esta

reduccién.

Figura 1.8 — Aportes a las CAR

COMPORTAMIENTO ANUAL DE APORTES DE LA
NACION PARA LAS CAR
(En relacion con el Presupuesto Total de Ingresos)
1990 33,79%
1991 27,51%
1992 21,30%
1993 30,74%
1994 31,59%
1995 13,06%
1996 12,00%
1997 11,61%
1998 17,06%
1999 9,12%
2000 10,00%
2001 8,58%
2002 8,94%

Por otra parte, el perfil que adquirié el ministerio fue el de promotor de los proyectos amables o
no con el entorno que proponga ejecutar el gobierno central, lejos de ser el vocero de la
proteccion. En las reformas que se han propuesto el Ministerio aparece como principal impulsor
tanto de las modificaciones institucionales como de las reducciones o de la desaparicion de las
inversiones forzosas, del cambio de destino de los recursos y de la reduccion de los tramites.

Asi pues que la idea que se tenia del papel que jugaria el Ministerio, era sdlo eso una idea,
ademas infundada. Es légico que se haga lo que se hace. Lo que cabe preguntarse es si eso es lo
que se necesita y eludir la pretension de que la evaluacion al SINA no empiece desde su rector.

Nuestra conviccién es la de que, dada la sensibilidad del tema ambiental para los ciudadanos y su
caracter estratégico en el desarrollo equilibrado del pais, la ubicacion en el arbol de la
administracion del responsable de la conduccion del mismo debe hacerse en el lugar menos
vulnerable a las presiones politicas y econémicas.

Aunque se pudiera sostener que todas las autoridades son presionables de una u otra manera, lo
cierto es que en donde lo son mas por definicion es en el nivel ejecutivo de la administracién. Se
requiere autonomia para la justicia ambiental y proteccion de sus recursos en el cometido que
deben acompaniar.

Creo que hay que volver a pensar en la Comision Nacional Autonoma del Medio Ambiente para
garantizar la coherencia del Sistema, ademas de otras reformas que no es del caso mencionar
ahora.
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1.9. Elementos de soporte
1.9.1. Sistemas documentales

El estudio Estrategia Nacional del Agua™ llega a la conclusién de que los principales problemas,
de orden ambiental, del agua en Colombia son: la recurrencia de inundaciones en periodos
himedos; las sequias criticas en ciertas regiones, en periodos secos; la irregularidad en los ciclos
climaticos que afectan la dinamica de la produccion agricola, con la consiguiente elevacion del
precio de los alimentos; el agotamiento de los embalses del sistema hidroenergético, de manera
tal que se pueden ocasionar problemas tan criticos como el apagon de los afios 92 y 93 que se
extendio a todo el pais; el deterioro y encarecimiento del transporte fluvial por la sedimentacion
de los grandes rios; el encarecimiento de los sistema de abastecimiento de agua potable por
agotamiento de las fuentes y por el alto grado de contaminacion de las aguas; la irracionalidad
en el uso y aprovechamiento del agua potable; la subutilizacion y contaminacion de las fuentes
de abastecimiento de aguas subterraneas; el deterioro de los paramos y del ecosistema boscoso,
que trae pareja la disminucion de la capacidad de regulacion de la oferta de agua; la
contaminacion o desaparicion de los humedales, especialmente a causa de la urbanizacion, que
ocasiona la interrupcion del sistema natural y alto riesgo para la poblacion que la ocupa, v,
finalmente, las dificultades de abastecimiento de aguas para los grandes centros urbanos.

Ademas de los problemas derivados del inadecuado uso de los suelos, debido a la falta de
correspondencia entre su aptitud y su destinacion, o por el uso de tecnologias
inconvenientes desde el punto de vista ambiental, cuya solucién depende de la adopcion de
nuevos patrones productivos, la gran amenaza para muchas regiones del pais, especialmente
para la Sabana de Bogota, es su urbanizacion acelerada y su inadecuado uso.

La creciente urbanizacion no sélo sustrae fisicamente al suelo de la explotacion
agropecuaria, sino que también produce dafios irreparables al recurso hidrico. Finalmente,
se debe sefalar que los aspectos relativos a la transparencia y acceso a la informacion,
ademas de las cuestiones relativas a la capacity building, y a la investigacion, integran las
agendas de trabajo de las corporaciones autbnomas regionales.

1.10. Cultura del agua

Otra estrategia implementada en Colombia con énfasis en gestion comunitaria, ha sido el
Programa de la Cultura del Agua®, disefiado por el anterior Ministerio de Desarrollo
Econdmico, el cual es un proyecto educativo, que sensibiliza y motiva a la comunidad en la
necesidad de elevar el nivel de conciencia respecto al uso adecuado de los servicios.

En la utilizaciéon de los mecanismos que brinda el estado para su participacion en las decisiones
que involucran la prestacion de los servicios; y en la necesidad de aportar via tarifas los recursos
necesarios para la operacion, mantenimiento y administracion, considerados como elemento
fundamental para el desarrollo municipal y regional del pais.

1.10.1. Educacion Sanitaria a los Usuarios

Dentro del esfuerzo multisectorial es el Ministerio de Salud el que tiene acceso a la poblacion
para realizar la labor de introduccién o cambio de habitos higiénicos de la poblacion, a través del
trabajo con las madres comunitarias y otras programas de promocion y prevencion de la salud.

19 Estrategia Nacional del Agua, Ministerio del Medio Ambiente, 1996
» Consta de cuatro subprogramas: (1) metodologia de participacién comunitaria; (2) organicemos nuestra empresa; (3) clubes defensores del
agua; y (4) mi amiga el agua
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Adicionalmente, la adecuada provision de servicios publicos a todos los ciudadanos se ha
convertido en una de las funciones fundamentales del Estado moderno; en cuanto hace referencia
a estos servicios es necesario reconocer que existen grupos significativos de poblacion de bajos
ingresos, en todas las ciudades, independientemente de su tamafio e importancia, los cuales
dentro de la filosofia de equidad establecida constitucionalmente no sélo deben tener el acceso a
los servicios sino que deben gozar de igual calidad de atencion.

Este enfoque exige que las empresas y sus municipios no limiten su propdsito exclusivamente a
la instalacion de tuberias de agua potable o alcantarillado frente a las viviendas de las clases
populares, sino que su mision para alcanzar el principio de equidad va mucho més alla de estos
elementos.

En este contexto, el estado colombiano no esta facilitando una utilizacion adecuada del agua, ya
que ésta al almacenarse precariamente deteriora su calidad e impide su adecuada utilizacién no
generando los beneficios sociales esperados que trae consigo el servicio.

En lo relacionado al saneamiento, la situacién es mas complicada debido a las diferencias
existentes entre las coberturas de acueducto y alcantarillado que se presentan especialmente en
poblaciones de menores ingresos al no existir infraestructuras de recoleccion de las aguas
servidas.

2. ANALISIS DE LOS ENTES DE CUENCA
2.1. Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca

La estructura funcional de la Corporacién Autdnoma Regional de Cundinamarca es ilustrada en
la Figura 2.1.

Figura 2.1 — Estructura funcional de la Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca
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2.1.1. Notas sobre la experiencia de la Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca -
CAR

Es importante subrayar que los consejos directivos de las corporaciones autbnomas varian en su
composicion de una corporacion a otra. En algunos casos existe un numero diferente de
departamentos involucrados en la region, en otros hay comunidades étnicas en nimero diferente.

La Corporacién Autonoma Regional de Cundinamarca tiene 14 miembros en su consejo
directivo. Son cuatro alcaldes elegidos por la Asamblea General de los 104 alcaldes de la region;
el alcalde de la ciudad de Bogota, que asiste por derecho propio; los gobernadores de
Cundinamarca que es la region de Bogota y Boyacd, una region vecina; dos representantes de las
organizaciones no gubernamentales como ya sefialado; dos representantes de los gremios de la
produccion, que envian sus debidas hojas a la Asamblea de los alcaldes que seleccionan, a su
vez, dos de ellos, y los representantes de las minorias étnicas, ademéas del Ministro de Medio
Ambiente y del Presidente de la Republica.

No existe relacion de jerarquia entre el Ministerio y las corporaciones, que son, como su nombre
indica, autonomas y regionales. No existe tutela administrativa y financiera, vinculacion ni
adscripcion. Simplemente se forma parte de un sistema del cual es el Ministro, y el ministerio
que imparte politicas generales para la gestion de los recursos naturales del pais.

Estas corporaciones surgen en Colombia como una respuesta a la falta de ejecutividad de las
entidades territoriales, al lado de la necesidad de manejar, de manera integral, las cuencas
hidrogréficas.

Ademas, ellas tienen inspiracién en el proceso norteamericano de las autoridades de valles, en
especial en la Tenessee Valley Authority - TVA, que ejercié influencia en la creacion de la
primera corporacion que fué la del Valle del Cauca, en el afio 1954. Posteriormente fué creda la
Corporacion Auténoma de Cundinamarca, en 1961.

Todas las corporaciones tienen funciones de desarrollo expresamente y, por razones clarisimas,
en caso de la CAR, Bogota ya empezaba a ser una ciudad muy pesada bajo el punto de vista
demogréfico y de la produccion econdmica, circundada por un territorio muy deprimido.

La funcion central de la corporacion fué contribuir para el desarrollo de ese territorio circundante
a la ciudad de Bogota, con trabajos de construccion de vias, electrificacion rural, acueductos,
alcantarillados, telefonia rural, promoviendo un desarrollo muy importante en esa zona donde
tendria que aprovisionarse Bogota fundamentalmente con los recuros hidricos.

La Corporacion tiene 27 cuencas en su jurisdiccion, todas dentro de la gran cuenca del rio
Magdalena. La mas importante es la cuenca del rio Bogota, porque de alli se toma agua para
cerca de siete millones de personas de la region y ademas realizan sus vertidos los mas de
cincuenta municipios de la jurisdiccion y el propio Districto Capital.

Hay otras cuencas en el territorio, pero ésta es la cuenca fundamental y sobre ella se ha centrado
la mayor parte de las tareas de la Corporacion. Ademas, la presencia de la ciudad capital en el
centro del pais impone la necesidad de ordenar muy firmemente el territorio.

La Corporaciéon ya ha alcanzado importantes resultados en términos generales, ain cuando
muchas veces se vio desbordada por los hechos que se imponen, de manera tozuda, en paises
como los nuestros que no tienen toda la capacidad de control que se requeriria para el
mantenimiento de ese orden. Pero, en términos generales, el trabajo de la CAR ha significado un
cinturon relativamente apretado para mantener el orden.
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Por otra parte, todas las actividades de cierta envergadura que se quieran ejecutar en el territorio
de la jurisdiccion de la Corporacién, requieren de la licencia ambiental que debe expedir la
Corporacion.

Se atribuia, lo que puede haber existido de fracaso a la figura central de las corporaciones, como
antes eran llamadas, con la diferencia que no eran autébnomas ni tenian la formacion de las
actuales corporaciones, pues dependian directamente del gobierno central y estuvieron una época
vinculadas al Ministerio de Agricultura y, en otra ocasion, al Departamento nacional de
planificacion.

La nueva ley les permite desarrollar en toda su dimension ese nombre y se aspira a que, con esas
caracteristicas, siendo el derecho a un medio ambiente sano un principio constitucional, la
participacion un presupuesto y la descentralizacién el instrumento idoneo, se podra garantizar
una mayor efectividad en el mantenimiento del orden y en general en la administracion de los
recursos naturales.

Las funciones centrales, la planificacion en su territorio y el aprovechamiento de los recursos
naturales, la administracion, mismo hasta de los permisos y licencias, el control de la vigilancia,
ademas de la realizacion de obras vinculadas fundamentalmente al saneamiento ambiental, con el
carécter del manejo integral de las cuencas.

Se adelantan, en la actualidad, tres grandes programas. Uno de control de erosion que ha
mejorado substancialmente la calidad del agua de la captacion del acueducto de la Ciudad de
Bogot4, en la Zona Norte Occidental de la ciudad, con trabajos muy intensos de educacion
ambiental, posibilitando la transferencia de tecnologia, tutelado por la Rede Zeta, y financiado
por el Banco Aleman de la Reconstruccion -KFW, con un presupuesto de US$13 millones.

Un segundo proyecto es el de saneamiento de la cuenca alta del rio Bogota, con un total de
US$75 millones, que empezd a la vuelta del afio 1993, incluyendo la construccion de 25 plantas
de tratamiento de aguas residuales de los rellenos sanitarios de la region, ademas del pre-
tratamiento de desechos de mataderos, un componente de forestacion y otro de educacion
ambiental.

El tercer proyecto es el de saneamiento de las aguas de la ciudad de Bogota, que ya esta a punto
de comenzar, debiendo implicar un total de US$600 millones, y deberd estar a cargo de la
municipalidad, con el financiamiento de la Corporacion.

AUDIENCIAS AMBIENTALES PROVINCIALES

ESPACIOS PARA LA CONSTRUCCION COLECTIVA DE SOLUCIONES AMBIENTALES
REGIONALES

Cumplidas las tres primeras Audiencias Ambientales Provinciales realizadas por la Corporacion
Autonoma Regional de Cundinamarca (CAR), el balance no puede ser més satisfactorio.

Una acogida masiva de la comunidad en cada uno de los municipios donde se han celebrado los
tres encuentros demuestra el claro interés de la poblacion en hacerse participe de las soluciones y
en reclamar de viva voz, una accion mas directa y eficaz de las autoridades ambientales y
gubernamentales.

En desarrollo de un cronograma definido por los miembros del Consejo Directivo de la CAR, se
acordo la realizacion de sesiones ordinarias de trabajo en los municipios de San Juan de Rio
Seco (Provincia del Magdalena Centro), Silvania (Provincia del Sumapaz) y El Pefion (Provincia
de Rionegro); en el marco de las cuales se han venido celebrando las Audiencias Ambientales
Provinciales.
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En ellas, los 14 miembros del Consejo Directivo de la entidad han sesionado publica y
abiertamente ante un auditorio integrado por personas provenientes de todos los rincones de las
respectivas provincias. La foto de la Figura 2.2, ilustra la participacién popular en la Audiencia
Ambiental Provincial Gualivd y Magdalena Centro.

Figura 2.2 — Audiencia Ambiental Provincial Gualiva y Magdalena Centro

Fuente: Internet, site: www.car.gov.co

Aplicando una dinamica similar a la utilizada por el Presidente de la Republica, Alvaro Uribe
Vélez en sus Consejos Comunales de Gobierno, las audiencias se alimentan de la participacion
de la comunidad, bien sea para reclamar la solucion oportuna a sus problematicas ambientales
persistentes, 0 para exigir un mayor compromiso de las instituciones en la defensa y proteccion
de los recursos naturales.

El desarrollo de estos encuentros se hace partir de 5 bloques tematicos a saber:

1.- Bosques y Suelos: que incluye los aspectos de ordenamiento territorial, ecosistemas
estratégicos, zonas de reserva, plan forestal, reforestacion y proyectos de conservacion de aguas
y suelos.-

2.- Agua: Oferta y demanda hidricas, balance hidrico, ordenamiento de cuencas hidrograficas,
censo de usuarios, planes maestros de acueducto y alcantarillado, mataderos, vertimientos y
contaminacion de aguas.

3.- Residuos solidos: manejo, tratamiento y disposicién de residuos domésticos, industriales,
hospitalarios y peligrosos

4.- Permisos y licencias: Balance del estado del arte de los procesos sancionatorios y permisivos
y explicacion del programa Ventanilla Ambiental.

5.- Gestion Econdmica: Relacion entre el recaudo y la inversion en la provincia, comportamiento
y estado actual de esos recaudos, cartera y desagregado de inversion de la CAR en cada uno de
los Municipios que la conforman.

En cada una de las audiencias realizadas se trabajaron los temas anteriormente descritos de
acuerdo con las particularidades ecosistémicas, biolégicas y ambiéntales que las diferencian.

Las audiencias se replicaran en al menos ocho municipios mas en lo que resta de 2005.

2.1.2. Experiencia de gestion a lo nivel local: caso de las cuencas del Valle Cauca

En una relacion muy sintética del desarrollo de los programas de protecciéon de cuencas en el
Departamento Valle Cauca, ubicado al sur-occidente del pais en la costa pacifica, se sefiala que,
partiendo de una premisas que son mas de sentido comun, se considera que son elementos
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fundamentales para poder llevar a cabo programas de unidades en pro de los recursos naturales:
la auto confianza, la comunicacion, el entusiasmo, el carifio, el amor que se pone a toda esta
actividad y, por supuesto, las relaciones humanas.

En 1984, en la ciudad de Palmira, poco distante de la capital del Valle, se pensé que el agua se
iba a acabar. Como existia una Corporacion Regional, la CVC, los municipios, tanto cuanto la
gobernacién de los departamentos, las empresas publicas y la propia CVC, deberian trabajar
juntos, creando un ente totalmente autbnomo, con aporte de cada uno de esos socios. Asi se cred
el comité de proteccion de la cuenca del rio Nima. El trabajo que se desarroll6 sobretodo en las
zonas estratégicas de produccion de agua, esto es, la zona de amortiguadora de Paramo y zona de
ladera, ya que el Valle del Cauca es fuerte en la produccion de cafia de azucar, y son altos
consumidores de agua.

Mucho se ha hecho desde entonces. Fueron adquiridas 3.725 hectéareas en la zona alta de la
cuenca, fueron recuperadas 3.050 hectareas del Parque Natural Paramo de las Hermosas con sus
trece lagunas naturales. Se cre6 el Centro de Educacion Ambiental, la CIRENA. A ese centro
fueron llevados todos los jovenes, todos los nifios, todos los caminantes, con un récord en el afio
1996 de 5 mil nifios que fueron arriba en el centro de educacion ambiental. Ademas fueron
disefiadas las rutas ecolégicas como elemento adicional respecto al proceso de cultura de
educacion, de capacitacion, de formacion, de sensibilizacién en cuanto al manejo del recurso
agua.

Asi, posteriormente, al nivel departamental, se cred Corpocuencas, que involucra gobiernos y
empresa privada, que asesora otros municipios, con la participacion del comité en su junta. Con
eso, el comité pretende motivar otros municipios a crear, adicionalmente, sus comités de
proteccion o asociaciones de usuarios del agua, asociaciones esas que, en su grande mayoria,
vienen lideradas por los gremios o los entes de la produccién, en este caso de la cafia, que son los
que usufructan al maximo el recurso hidrico.

Ademas, con Corpocuenca se estan creando las cooperativas ecoldgicas, en las cuales los nifios
entran a ser socios de esas cooperativas, por un dolar, con el Gnico objetivo de cooperar para el
manejo de la cuenca. Se han creado cuarenta cooperativas ecoldgicas.

Finalmente se sefiala el trabajo de los clubes de defensores del agua. Los nifios del cuarto grado
de bésica primaria reciben una capacitacion, representada por un diploma que es entregado por el
Ministerio del Desarrollo, y se crea un comité de esos defensores del agua, con su junta directiva,
totalmente infantil. Los municipios financian los proyectos de los nifios, lo que constituye
importante contribucidn para la preservacion de los recursos hidricos, objetivo central del comité
de proteccion.

3. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La importancia estratégica de una adecuada politica y gestion ambiental no tiene discusion.
Como hacerlo y con quién, parece ser aln tema de debate a pesar de que después de mas de un
siglo y de muy variadas formas de asumirlo, que incluyeron al Ministerio de Economia como
responsable de los bosques al final del siglo antepasado y pasaron por los ministerios de
Agricultura, Desarrollo y Salud y el Departamento Nacional de Planeacién, se concibio y se
expidio la Ley 99 de 1993, que cred el Ministerio del Medio Ambiente, reordené el sector
publico encargado de la gestion ambiental y cre6 el Sistema Nacional Ambiental, apenas afio y
medio después de la segunda Cumbre de la Tierra en Rio de Janeiro.

Hoy, se debe reconocer que no funciond, y no precisamente porque no fuera bueno, sino
justamente por ello. Es a nuestro juicio evidente que las ambiciosas metas sugeridas por el
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esquema adoptado, tenian un escenario débil para enfrentar la reaccién, que no se hizo esperar.
Me adelanto a afirmar que para sacar adelante todo lo que se pretendia, faltdé consagrar la
autonomia en todos los niveles.

El sistema enfrentd muy pronto sus contradicciones. Comencemos por el principio: Colombia fue
uno de los primeros paises de Ameérica Latina en contar con una norma marco para el manejo
integrado de los recursos naturales y el medio ambiente, conocida como el Cédigo Nacional de los
Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente (Decreto 2811 de 1974).
Aunque este Cadigo contiene los principios basicos para un adecuado manejo del ambiente, su poca
aplicacion se debe en buena parte a que carece de instrumentos coercitivos adecuados.

La organizacion del Sistema Nacional Ambiental - SINA, mediante la Ley 99 de 1993, y el papel de
las entidades que lo conforman, es de un protagonismo tal que de su actuar puede obtenerse un
desarrollo armonico del pais o por el contrario, dar al traste con el mismo o retrasarlo.

El objetivo primordial del SINA es la coordinacién del conjunto de orientaciones, normas,
actividades, recursos, programas e instituciones que permitan la puesta en marcha de los principios
ambientales contenidos en la Ley 99.

Su creacion tuvo como propdsito, por una parte, estructurar un sistema coherente respecto de las
distintas entidades encargadas de funciones ambientales, para evitar conflictos de competencia,
vacios o inconsistencias, y por otra, la centralizacion de la politica ambiental y de las diversas
fuerzas que lo componen, a fin de obtener mejores resultados en la gestion ambiental; pero de
ningun modo se puede decir que las entidades, como tales, pierdan su autonomia, pues en un
sistema se unen los esfuerzos pero sin modificar la naturaleza de los entes que lo componen;
simplemente se busca la entropia negativa, es decir, la energia eficaz que haga que los procesos
finales que se persiguen se obtengan de la manera méas afortunada, reduciendo y racionalizando los
tramites, y armonizando la normatividad ambiental, a fin de proteger el patrimonio natural de la
Nacion y coordinar los procesos de planificacion del manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales.

Hace diez afios logré consenso la idea de la creacion del M.M.A porque se creia que ello
catapultaria el tema ambiental en el pais. Sin embargo, haberle dado jerarquia ministerial a la
gestién ambiental puede no haber sido la mejor solucion, pues de todas formas se corre el riesgo de
continuar considerando el medio ambiente como un tema que debe ser manejado con criterio
centralista, ajeno a las caracteristicas de las propias regiones, y por lo tanto, independiente de la
participacion de la comunidad y de las autoridades locales.

La presencia de un vocero en el Consejo de Ministros, su participacion en el Consejo de Politica
Econdmica y Social, CONPES, la existencia de una figura para las relaciones internacionales y
la representacion en el debate politico legislativo, se consideraban muy necesarios por cuanto
significaba acceder a los escenarios de toma de decisiones, tanto en lo relacionado con la
legislacion como en lo relacionado con la institucionalidad. La figura deberia darle fuerza a la
tarea de impulsar la confesion de fe en el desarrollo sostenible.

Sin embargo, las acciones realizadas por el Ministerio del Medio Ambiente han estado distanciadas
del principio consagrado en el articulo 1, numeral 12 de la Ley 99 de 1993, que establece que "El
manejo ambiental del pais conforme a la Constitucion Nacional, sera descentralizado, democratico
y participativo”, y se han circunscrito a actuar como interventor de los conflictos y proyectos
ambientales en todo el territorio nacional, frustrando el desarrollo de las Corporaciones porque les
ocupa el espacio que por ley les corresponde. Ante la avalancha de asuntos sobre los cuales quiere
ejercer su autoridad, con frecuencia se presentan conflictos por la interpretacion muy particular que
le concede el Ministerio a la competencia que le otorga la Ley, creando con ello desconcierto y
zozobra en algunos sectores de nuestra economia.
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Es claro entonces que las decisiones politicas estan intimamente ligadas con los costos ecoldgicos y
que las ambiciones de poder pueden afectar sensiblemente los resultados de una buena gestion
ambiental. La degradacion del medio ambiente no depende de la voluntad de los individuos, sino de
la orientacion del desarrollo y, por lo tanto, es eminentemente un problema politico.

Ya para entonces teniamos ensayada una férmula integral de manejo de recursos naturales que
corresponde a su caracter sistémico e integrado y que hoy varios paises buscan introducir en sus
legislaciones, y las CAR, que ya habian sido encargadas de esas tareas, fueron también
reformadas para fortalecer su autonomia y para especializarse en su caracter de autoridad
ambiental.

En efecto, con la superacion del régimen especial del orden nacional que impedia inscribirlas de
manera mas clara en el concierto departamental y las adscribia a la administracion central, las
Corporaciones Autonomas Regionales podran desempefiarse en toda su dimension como un
instrumento del desarrollo local, especializadas en el ejercicio de la administracién de los
recursos naturales y del medio ambiente.

El mandato constitucional de crear corporaciones bajo un régimen de autonomia, reitera una
caracteristica que ya traia la vieja concepcion de las corporaciones, que es fundamental
desarrollar, de manera que se delimite con precision su espacio propio, en el espectro del proceso
de descentralizacion. En este propdsito, resulta fundamental la definicion de politicas que
formule el Ministerio, en relacién con las funciones especificas de este tipo de instituciones.

La nueva legislacion le ha encomendado a estas Corporaciones una funcion exclusiva que les
exige especiales procesos de planeacion, programacion de actividades y eficiencia en el uso de
Sus recursos presupuestales.

Este objetivo Unico es el control y manejo de lo ambiental; es decir, del manejo de los recursos,
de las técnicas, de los controles y estimulos que se deben construir para la direccién de acciones
ejecutivas que garanticen la recuperacion y conservacion de los recursos naturales que
conforman el gran capital social, que hoy se denomina como de la biodiversidad.

Sin embargo, para darle coherencia a la materia, se consideré necesario que toda la
institucionalidad, unida a las normas y principios, a la sociedad civil y a los recursos de que se
dispondria, se debia cobijar bajo un sistema de cuya rectoria, por obvia consecuencia de nuestra
cultura politica, deberia ser ejercida por el Ministerio.

Estos diez afios son suficientes para sostener que con excepcion de los primeros meses que
correspondieron al final del gobierno que impulso la reforma, la nota predominante ha sido la de
una permanente tensién entre el rector del sistema y su componente institucional regional, que, a
estas alturas, ya parece exhausto y es poca la resistencia que opone a la politica de concentracion
del poder desatada por el ejecutivo central.

Es claro que el rector no se siente comodo con el esquema que se adoptd y que en lugar de
consolidarlo y difundirlo no ha ahorrado esfuerzo para modificarlo.

Esta misma situaciéon de conflicto se hace presente en la realidad concreta, cuando las
autoridades municipales resuelven ser 6rganos ejecutores de politicas ambientales propias, sin
coordinacion institucional con las CAR.

Los defensores del ambiente no tendrian queja si este proposito del ejecutivo se estuviera
acompafiando de una politica solida de conservacién y proteccion de los recursos naturales y del
ambiente, pero la realidad demuestra que avanzamos en el sentido justamente contrario.

Yo me atrevo a sostener que precisamente la inspiracion de la descentralizacion pasa por el
proposito de aliviar las cargas a tradicionales aliados del tipo de gobierno que hemos tenido en
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los Gltimos afios, que estd mas expuestos a las exigencias si el ente que los requiere es autbnomo
del poder ejecutivo.

Veamos algunos ejemplos de la inconformidad del Gobierno Nacional con la descentralizacion y
autonomia de las corporaciones. EI Decreto 1200 del 20 de abril de 2004, "Por el cual se
determinan los Instrumentos de Planificacion Ambiental y se adoptan otras disposiciones”
establece que para el desarrollo de la Planificacibn Ambiental Regional en el largo, mediano y
corto plazo, las Corporaciones Auténomas Regionales contaran con los siguientes instrumentos:
El Plan de Gestion Ambiental Regional (PGAR), el Plan de Accion TRIENAL (PAT) vy el
Presupuesto anual de rentas y gastos.

El decreto establece que el seguimiento y evaluacion de estos planes esta a cargo del Sistema de
Informacion Ambiental para Colombia, SIAC, liderado por el Ministerio de Ambiente, Vivienda
y Desarrollo Territorial y su implementacion serd coordinada por el Instituto de Hidrologia,
Meteorologia y Estudios Ambientales -IDEAM, dependiente del primero.

Los instrumentos econdmicos han quedado practicamente inexistentes. La regulacion de las tasas
retributivas y de las tasas de uso las hace inofensivas. Las modificaciones al regimen de licencias
han determinado la desproteccion de vastas e importantes regiones en las que se desarrollan
proyectos que han sido eximidos de la exigencia de la licencia.

En todos los proyectos de reformas de la Ley 99 se propone eliminar las inversiones forzosas,
modificar la orientacion de los recursos en desmedro de la languida administracion de los
recursos naturales y se avanza en el recorte de los recursos del impuesto predial, que es ya un
duro golpe para la gestion ambiental regional que se orientaba al desarrollo arménico de las
regiones, mediante el mecanismo redistributivo que entrafiaba, porque con el beneplécito del
Ministerio algunos municipios resolvieron cambiarle la destinacién a los recursos que la
Constitucion desting a ellas.

Al propio tiempo se ha insistido permanentemente en el propdsito de desvanecer la fuerza de la
autoridad en los grandes centros urbanos, que es donde mas se requiere, mediante la estrategia de
reconocerles su propia conduccion de los asuntos ambientales en el perimetro urbano que
ademas es con frecuencia desbordada por la laxa interpretacion que hacen de sus alcances.

Con la participacion directa del Ministerio de Ambiente en los proyectos de gran impacto en la
region se desvanece la distincion entre el estado usuario y el estado administrador de los recursos
naturales, lo cual hace muy difusa la frontera en materia de responsabilidades, aspecto muy
importante para una correcta gestion ambiental.

Un caso que conviene mencionar es el de la fusion del Ministerio del Medio Ambiente con el
Ministerio de Desarrollo, de los cuales resultd el actual Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial, extrafia mezcla para subsanar problemas de duplicidad de funciones y de
colision de competencias, segun la Ley 790 de 2002.

El articulo 4° de esta Ley sefiala que la formulacion de politicas relativas al uso del suelo, agua
potable, saneamiento basico y ordenamiento urbano, entre otras, son las funciones de este nuevo
ministerio, en virtud de lo establecido por el articulo 51 de la Constitucion Nacional.

Sin embargo, para mayor confusion, en el texto legal de la Ley no se establece de manera
expresa la fusion de los dos ministerios sino que se le adscriben funciones al Ministerio del
Medio Ambiente.

De otra parte, el ente rector del SINA no ha hecho un estudio completo de los efectos de la
guerra y el narcotrafico sobre el patrimonio ambiental. Solo ahora la Universidad Nacional, con
el apoyo de un gobierno europeo, comenzard un trabajo, cuya sola iniciacion puede durar dos
anos.
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Al conflicto hay que agregarle los atentados a los oleoductos, la siembra de alrededor de 100 mil
minas antipersonales y la continua colonizacion para ampliar fronteras agricolas dedicadas al
cultivo de la coca.

La meta del Gobierno de reforestar 120 mil hectareas de bosques para conservacion y 80 mil
hectareas con fines comerciales, aln esta lejos de alcanzarse, transcurridos casi dos afios del
inicio del mandato. Asi lo admiten los ministerios de Ambiente y Agricultura, segun los cuales
en este lapso apenas se han sembrado 46.523 nuevas hectéreas protectoras (39% de la meta) y
16.892 para comercializar (21% de la meta).

De lo proyectado para este afio, 17 mil hectareas, hoy escasamente se han plantado entre 2 y 3
mil hectareas. Lo mas preocupante es que cada afio desaparecen unas 86 mil hectareas de
bosques (dos veces y media el area que ocupa Bogotd, la capital de la Republica). Entes oficiales
y empresariales admiten que la falta de incentivos para estimular y hacer atractivos los proyectos
forestales es uno de los grandes escollos.

De hecho, la falta de dinero tiene estancadas 570 iniciativas comerciales para replantar 31.885
hectareas en todo el pais. Para sembrar una sola hectarea se requerian el afio pasado $1°424.490.

Al lio econdmico se unen manejos dudosos de dineros desembolsados a algunos proyectos y el
casi nulo control a su ejecucion. FINAGRO encontré que la mitad de las 56 mil hectareas que se
han reforestado en los dltimos 10 afios (28.000 ha) con $60.653 millones del CIF no tienen
mantenimiento o simplemente estan abandonadas.

(i) Situacion politica de las CAR

No obstante las CAR no las tienen todas consigo. En el pais se ha vivido en los Gltimos tiempos
una escalada furiosa contra las autonomias que en diferentes temas consagrd la Constitucion
Politica del afio 91.

Sin embargo, no todas sufren por igual porque algunas de ellas tienen un poder especifico
considerable y reconocido, pero para todas ellas ha habido criticas incesantes que a la larga
tienen que ver con la responsabilidad politica que reclama siempre tener, sobre todos los asuntos
de la vida del Estado, el mayor poder que se constituye por la via electoral: el ejecutivo en los
diferentes niveles del gobierno.

Si la discusién gira en torno de la Banca Central, la defensa de su autonomia se enfrenta con el
argumento de que es al Presidente a quien el pais le reclama la correcta conduccion de los
asuntos econémicos y no a la Junta Directiva del Banco de la Republica.

Si son las decisiones de la Corte Constitucional las que caen en desgracia con la opinidon influida
o influible por el Poder Central, se alega que estas interfieren la estabilidad de las politicas y
medidas que reclaman los ciudadanos al Presidente de la Republica y que sucumben ante el
juicio subjetivo de unos ilustres magistrados que no han sido elegidos popularmente y que
invaden el terreno del ejecutivo y del legislativo nacional.

Con esa misma logica se arman facilmente argumentos para confrontar la autonomia de la
autoridad de television o la de la universidad, o la de la autoridad ambiental que ejercen las
Corporaciones Autdnomas Regionales.

(ii) Los cultivos ilicitos

En lo relacionado con las drogas en Colombia, se produce 700 toneladas métricas de cocaina
cada afio y el Plan Colombia tiene como uno de sus objetivos reducir esa cifra a la mitad. Las
cifras del Departamento de Estado de los Estados Unidos mostraron una disminucion
significativa en la produccién de coca en Colombia durante el 2003.
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Se espera que en el informe de este afio, al igual que la certificacién del Departamento sobre el
cumplimiento de los controles ambientales y de salud humana impuestos por el Congreso de los
EE.UU., el Departamento argumente que las cifras prueban el éxito del programa intensivo de
fumigacion aérea, implementado masivamente desde la aprobacion de $1.300 millones de
dolares para el Plan Colombia, en el afio 2000.

Sin embargo, documentos publicados evidencian las carencias y los costos disimulados del
programa de erradicacion:

1. El informe de LAWG identifica los impactos que las fumigaciones aéreas causan en la salud
humana y el ambiente, el aumento de los cultivos de coca en nuevas areas y la incapacidad de la
politica de cumplir con su objetivo principal: reducir la cantidad de cocaina disponible en los
Estados Unidos.

2. El estudio de AIDA vy de Earthjustice resalta las multiples deficiencias del informe enviado
por el Departamento de Estado al Congreso de EEUU vy revela la tendencia antidemocratica del
gobierno colombiano para la implementacion del programa de erradicacion.

Desde esta perspectiva, las cifras del Departamento de Estado pueden interpretarse como un gran
esfuerzo de relaciones puablicas, no como una confirmacion de la efectividad de la politica
antinarcoticos

"La politica estadounidense de las fumigaciones aéreas es una historia sin fin" afirma Anna
Cederstav de AIDA y Earthjustice. "A pesar de la cantidad de dinero invertido en el programa, se
ignoran los hechos que contradicen su "éxito", y que evidencian la generacion de severos costos
para el medio ambiente colombiano y para los ciudadanos que pagan impuestos en EE.UU.

Ahora el Departamento también quiere fumigar los Parques Nacionales colombianos. "Cuando
mucho, las fumigaciones han logrado una disminucion temporal de los cultivos de coca en
Colombia", asegura Lisa Haugaard directora ejecutiva del LAWG. "Pero el incumplimiento del
objetivo principal de la fumigacion -reducir la disponibilidad y el uso de cocaina en EEUU,
sigue siendo un hecho, asi como la devastacion de los pequefios cultivadores en Colombia. No
hay duda que la politica entera debe reconsiderarse".

La politica de las fumigaciones ha fracasado en alcanzar, aunque sea tangencialmente, el
objetivo propuesto: reducir la disponibilidad de cocaina en los Estados Unidos. A pesar del
dinero invertido - desde el 2000 Colombia ha recibido cerca de US$3,000 millones de los
EE.UU., la mayoria de los cuales han sido utilizados en el programa de erradicacion- los
informes del Departamento de Estado, de la Oficina Nacional para la Politica de Drogas
(ONDCP por sus siglas en inglés) y del Instituto Nacional de Abuso de Drogas indican que el
precio, la disponibilidad y la pureza de la cocaina en los EE.UU. practicamente no ha cambiado
desde la aprobacion de la ley del Plan Colombia.

El énfasis en las reducciones de corto plazo de los cultivos de coca en Colombia disfrazan las
tendencias negativas de largo plazo: el desplazamiento de los cultivos de coca. El Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo advirtio este afio que la reciente disminucion de los
cultivos si acaso representa el “periodo de gracia... que el restablecimiento de los cultivos toma
para reestablecerse en la region™.

Entre Diciembre de 2000 y Diciembre de 2002 cerca de 255.000 hectareas de tierra fueron
fumigadas en Colombia. Las cifras del Departamento de Estado del 2002 muestran una
disminucién del 15% de los cultivos de coca, pero también evidencian un salto del 23% en éstos
cultivos en Bolivia y un 8% en los de Perd.

De hecho en Colombia las fumigaciones han generado un efecto burbuja, ampliando los cultivos
a departamentos y municipios en donde antes no existian, incluyendo areas de los parques
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nacionales mas biodiversos. Como respuesta a lo anterior, el Departamento de Estado ha
expresado su intencién de fumigar los parques nacionales préximamente.

La fumigacion aérea es un método extremo y controversial para enfrentar las drogas, que
conlleva significativos costos humanos. En Colombia la ausencia de ayuda alimentaria de corto
plazo o de apoyo alternativo de largo plazo, ha exacerbado el hambre y la desesperacion de las
personas afectadas por la destruccion de cultivos de alimentos, ocurrida junto con la destruccion
de cultivos ilicitos.

Entre finales del 2001 y octubre del 2002, mas de 6.500 campesinos se quejaron ante la
Defensoria del Pueblo colombiana, alegando la pérdida de sus cultivos legales por causa de las
fumigaciones; a la fecha, s6lo cinco quejosos han sido compensados por los EE.UU.

Segln una encuesta del gobierno colombiano, se estima que en el 2002, 50.000 personas,
aproximadamente el 15% de la poblacién del Putumayo, abandonaron ese departamento
intensamente fumigado.

Sin una asistencia adecuada de desarrollo alternativo, muchas personas empezaron a sembrar
coca en otros sitios. Las entrevistas con los residentes del area evidencian que también hay
personas que han sido reclutadas forzosamente por la guerrilla o los paramilitares, quienes
ofrecen un salario estable.

Hay muy poca evidencia que le permita al Departamento de Estado certificar que el programa de
fumigacién "no representa un riesgo irrazonable o impactos adversos a los humanos o al
ambiente”. El programa de erradicacién no cumple con las condiciones que la etiqueta impone
para un correcto uso del herbicida y tampoco se han elaborado los estudios ambientales que
apoyen las conclusiones del Departamento de Estado.

En lugar de cumplir con las condiciones del Congreso de los EE.UU., esta oficina colabor6 con
el gobierno colombiano para debilitar el plan de manejo ambiental y demas condicionamientos
ambientales del programa.

El Departamento de Estado disfraza el fracaso de esta costosa politica midiendo el éxito del
programa de erradicacion con indicadores de corto plazo en paises individualmente
considerados. De acuerdo con los informes anuales del Departamento de Estado, desde 1988 los
cultivos de coca en la region Andina se han mantenido obstinadamente alrededor de las 200.000
ha, a pesar de las masivas actividades de los EE.UU. para erradicarlos.

El informe de LAWG recomienda un cambio en los criterios usados para evaluar la politica
antidrogas de los EE.UU., afirman que "se necesita evaluar los niveles de produccion regional e
internacionalmente... y enfocarnos menos en las cifras y mas en el resultado final esperado -la
disminucién del consumo de drogas en los EE.UU." De acuerdo con esos estandares, la politica
de fumigacion estadounidense a sido un sonado fracaso y deberia ser inmediata e integralmente
revisada.

El estudio de AIDA recomienda que el Congreso de los EE.UU. retenga los fondos del programa
de erradicacién en Colombia, hasta que el Departamento de Estado demuestre el cumplimiento
integral de las condiciones establecidas por el Congreso de ese pais.

"El Congreso de EE.UU. no deberia continuar apoyando una politica que ademéas de ser
ineficiente, genera graves riesgos para las comunidades vulnerables, amenazando ademas
ecosistemas estratégicos y los parques nacionales en Colombia, uno de los paises mas
biodiversos en el planeta™, asegura Astrid Puentes, Directora Legal de AIDA.
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Apéndice — Agua potable y Saneamiento en el Pais

1. ACCESIBILIDAD AL AGUA POTABLE

La Conferencia Especial de las Naciones Unidas sobre el Agua, realizada en Mar del Plata,
Argentina, en 1977, recomendd que el periodo 1981-1990 fuera designado como la Década
Internacional del Agua Potable y el Saneamiento (La Década").

El proposito de esta intencion era "llegar en 1990 a proporcionar a toda la gente del planeta agua
segura y en adecuada cantidad; a la vez que proveerla de facilidades sanitarias basicas, asignando
prioridad a los pobres y menos privilegiados".

A lo largo de la década, fue evidente que los objetivos asi trazados habian sido demasiado
exigentes y/o ambiciosos. Era necesario saber cuén atras se habia quedado en las predicciones y
cuanto faltaba aun para lograr aquella meta sofiada.

Una serie de organizaciones nucleadas en el Consejo Colaborante de Agencias de Soporte
Externo, lideradas por la Organizacion Mundial de la Salud, resolvidé entonces realizar un
"Reporte sobre la evaluacion de la década del agua y el saneamiento™ en 1990.

Si bien el documento fue de distribucion interna sin acceso al publico, su alto valor fue
reconocido, ya que dejé sentadas las coberturas alcanzadas asi como los logros y falencias de los
programas en diferentes paises. Su importancia fue tal que la OPS entendi6 que la experiencia
debia ser repetida a mediados de la década siguiente para conocer el estado del agua y el
saneamiento en la Region de las Américas.

1.1. Coberturas del Servicio de Acueducto y Alcantarillado en las Areas Urbanas

El censo de 1993, report6 un total de 4.467.000 viviendas en el area urbana y 1.739.000 en la
rural, de las cuales 4.227.000 y 719.000 respectivamente, cuentan con conexion domiciliaria
privada de acueducto, alcanzando una cobertura nominal®* del 94.6% y 41.3% para cada zona.

Con relacion al servicio de alcantarillado, 3.657.000 viviendas en el casco urbano y 254.000% en
el rural, disponian de conexién domiciliaria, alcanzando coberturas aproximadas del 81.8% vy
14.6%.

De otra parte, la cobertura promedio nacional nominal del servicio de acueducto en las cabeceras
municipales alcanzaba el 89.2% para el afio 1998, beneficiando una poblacion aproximada de
25.619.498 habitantes. Se destaca que los municipios con una mayor cobertura son los menores
de 2.500 habitantes, alcanzando en promedio el 93.6% Yy el grupo de menor cobertura
corresponde a las capitales de departamento con poblacion menor a 100.000 habitantes.

Con base en los resultados globales, se calcula que la poblacion sin servicio de acueducto con
conexion domiciliaria para 1998, fue de aproximadamente 3.099.554 colombianos.

Para el servicio de alcantarillado el promedio nacional alcanzaba para 1998, el 78.6% de
cobertura, con una poblacion beneficiada de 22.547.415 habitantes. Se observa que los
municipios con mayores indices de cobertura de alcantarillado corresponden a las nueve
ciudades mas grandes de Colombia®.

1 No se tiene en cuenta indicadores de calidad y continuidad del servicio, como tampoco el estado real de las redes de distribucion
2 No se incluyen soluciones individuales letrinas, pozos sépticos
* Bogota, Medellin, Barranquilla, Bucaramanga, Cali, Pereira, Clcuta, Manizales y Armenia
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De otro lado, el grupo de municipios que en acueducto tienen las mas bajas coberturas del pais
son las capitales con poblaciones menores a 100.000 habitantes presentandose en alcantarillado
la misma situacion. Por altimo y dado que el nimero de habitantes urbanos alcanza los
28.719.052, la poblacién que no dispone de sistema de alcantarillado es de aproximadamente
6.171.637.

Es importante destacar, que aunque la diferencia de coberturas del promedio nacional para
acueducto y alcantarillado es del 10.6%, al ser analizadas estas por rango de poblacion, se
observa que la diferencia en algunos rangos municipales es superior al 20% (ver tabla siguiente).

Coberturas Urbanas de Acueducto y Alcantarillado por Rangos Municipales

Poblacién | Poblacién | Cobertura| Cobertura Poblacion | - Poblacion
o o Urbana Urbana
Distribucién Rango N Urbana Rural Urbana Urbana Servida Servida
por Poblacion |Municipal |Municipios| DANE DANE |Acueducto|Alcantarillado q | illad
1998 1998 1998 1998 Acueducto |Alcantarillado
1998 1998
Areas
) Centro 9 13,235,061| 278,064 92.2% 87.3% 12,202,726| 11,554,208
Metropolitanas
Periferia 37 2,576,712 | 314,297 88.9% 80.0% 2,290,697 | 2,061,370
Sub-total 46 15,811,773| 592,361 91.7% 86.1% 14,493,423| 13,615,578
0-2.500 Rango 1 403 514,116 | 2,512,653 | 93.6% 80.2% 481,213 412,321
2.501-12.000 | Rango 2 463 2,740,486 | 5,382,079 | 88.9% 66.0% 2,436,292 | 1,808,721
12.001-30.000 | Rango 3 94 1,823,136 | 1,460,070 | 88.7% 64.0% 1,617,122 | 1,166,807
30.001-70.000 | Rango 4 46 2,059,164 | 1,053,896 | 89.0% 64.5% 1,832,656 | 1,328,161
>70.000 Rango 5 16 1,857,360 | 429,573 87.2% 73.1% 1,619,618 | 1,357,730
Capitales 0 0
<100.000 Rango 6 11 386,074 | 205,290 63.8% 62.0% 246,315 239,366
Capitales 0 0
>100.000 Rango 7 12 3,526,943 | 413,747 84.3% 74.5% 2,973,213 | 2,627,573
Sub-Total 1,045 [12,907,279/11,457,308| 86.2% 69.2% 11,126,074| 8,931,837
Total 1,091 28,719,052/12,049,669| 89.2% 78.6% 25,619,498| 22,547,415

Fuente: Ministerio de Desarrollo — 1998

1. 2. Coberturas del Servicio de Acueducto y Alcantarillado en las Zonas Rurales

Como resultado de la proyeccion del censo DANE para 1998, en las zonas rurales del pais
existen 12.049.669 habitantes; la poblacion con conexiones domiciliarias de acueducto alcanza
los 5.024.712, para una cobertura aproximada del 41.7%, de los cuales solo el 10% dispone de
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agua de buena calidad®. En lo referente al servicio de alcantarillado, solamente 2.000.245 de
pobladores, que corresponden al 16.6%, disponen las aguas servidas en condiciones sanitarias
aceptables. Adicionalmente el servicio de suministro de agua se presta en promedio Seis 0 menos
horas al dia.

Estos indicadores de cobertura deben analizarse con precauciéon, ya que normalmente se
registran conexiones a redes convencionales sin incluir soluciones individuales de
abastecimiento y disposicion de aguas residuales que son comunes en estas zonas.

Se calcula un nimero aproximado de 25.000 sistemas de agua en las zonas rurales del pais. El
Ministerio de Desarrollo de la época inicié un inventario sanitario rural con el apoyo de sus
asesores regionales y las Unidades Departamentales de Agua cuyos resultados no conocemos.

Otro aspecto a referenciar, es que se carece de informacién que facilite la formulacion de un plan
de desarrollo sectorial especifico que responda a las necesidades reales del sector rural. Respecto
a la reglamentacion de la Ley de Servicios Publicos Domiciliarios, para esta poblacion objetivo
no se han considerado sus particularidades en el uso®, consumos y caracterizacion particular.

1.3. Continuidad del Suministro de Agua en Areas Urbanas

De la muestra del Segundo Inventario Nacional sobre Calidad del Agua Potable para Consumo
Humano y Uso Doméstico, realizado por el Ministerio de Salud, 595 cabeceras municipales
reportaron informacion de continuidad en el suministro de agua. Esta informacion referenciada
con los diferentes rangos municipales, permite agregar para cada rango, el promedio de horas de
continuidad en la prestacion del servicio de acueducto (Entre 5y 24 horas).

Continuidad del Servicio de Acueducto por Rangos Municipales

Poblacion Horas
Distribucion Rango N° . Promedio/Dia del
. LY o Urbana Servida .
Poblacion Municipal | Municipios Servicio de
1998
Acueducto
Areas Centro 9 12.202.726 23.5
Metropolitanas
Periferia 37 2,290,697 21.7 ‘
Sub-Total 46 14,493,423 232 |
0-2.500 Rango 1 403 481,213 20.5 ‘
2.501-12.000 Rango 2 463 2,436,292 16.6 \
12.001-30.000 Rango 3 94 1,617,122 18.2 \
30.001-70.000 Rango 4 46 1,832,656 18.4 \
>70.000 Rango 5 16 1,619,618 23.2 ‘
| Capitales <100.000 | Rango 6 11 246,315 13.0 \
Capitales >100.000 | Rango 7 12 2,973,213 19.0 |
| Sub-Total 1,045 11,126,074 18.8 \
Total 1,091 25,619,498 21.3 \

Fuente: Ministerio de Salud 1998

2 Ministerio de Salud. El agua, un recurso invaluable
% En la zona rural la razon de ser del agua es generar el sustento para las familias
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Como se puede observar, las localidades con mayores problemas de continuidad son las capitales
de departamentos con poblacion inferior a 100.000 habitantes, al igual que los municipios con
rangos entre 2.501 a 12.000 habitantes, las cuales alcanzan una continuidad del servicio de 13 y
16.6 horas en promedio diario.

En el &mbito nacional la cifra promedio ponderada alcanza las 21.3 horas al dia. Este alto valor
se debe principalmente a la continuidad en las &reas metropolitanas y ciudades mayores de
70.000 habitantes que corresponden al 63% de la poblacion urbana con servicio de acueducto.

1.4. Calidad del Agua en Cabeceras Municipales

A pesar de los grandes esfuerzos y avances logrados en relacion con el aumento de cobertura del
servicio de acueducto, los avances en términos de calidad del agua®® han sido mas lentos.

De una muestra evaluada por el Ministerio de Desarrollo para 971 cabeceras locales, se encontro
que el 35% aproximadamente alcanzan coberturas superiores al promedio nacional con
dificultades para producir agua apta para consumo humano.

De la muestra, solo el 21% disponen de planta de tratamiento pero no esta funcionando
adecuadamente. Dado que la gran mayoria de estas localidades tienen poblaciones menores a
30.000 habitantes, el modelo de seleccién de tecnologia®” formulado por el Ministerio podria ser
aplicado con resultados e impacto a corto plazo.

Por otro lado, durante el afio 1997 el Ministerio de Salud, a través de la Direccion de Promocion
y Prevencion de la Subdireccion de Ambiente y Salud, realizé el Segundo Inventario Nacional
sobre Calidad del Agua Potable para Consumo Humano y Uso Doméstico, en una muestra de
643 cabeceras municipales con una poblacién de cerca de 21 millones de habitantes, distribuidas
a lo largo y ancho del territorio nacional, con el apoyo de las seccidnales de salud
departamentales.

El resultado final de este estudio se centrd en evaluar el indice de riesgo, interpretado este como
el grado de incidencia de un conjunto de pardmetros®® como: calidad del agua, manejo de
basuras, disposicion de excretas, fuente de abastecimiento de agua, recursos hidricos y
condiciones generales de la localidad.

Estas variables se ponderaron para indicar el riesgo de contraer una enfermedad originada por la
ausencia o deficiencia de los servicios de abastecimiento de agua y saneamiento. Es decir, que a
un mayor indice identificado, corresponde una mayor probabilidad de que una persona se
enferme mientras persistan dichas condiciones.

Dentro de las conclusiones del estudio y de acuerdo con la ponderacion de los pardmetros que
determinaron este indice, se destaca que el 60% de la poblacién colombiana en las cabeceras
municipales se encuentra en un nivel de riesgo entre medio - alto y alto.

% Decreto No. 475 de 1998. Por medio del cual se expiden las normas técnicas para la calidad del agua

" SELTEC - Modelo de seleccion de tecnologia el cual analiza sistemas convencionales, filtracion en maltiples etapas FIME, plantas compactas
y sistemas combinados

%8 os valores de calificacion de los parametros son: condiciones generales 10%, recurso hidrico 10%, abastecimiento de agua 15%, disposicion
de excretas 25%, manejo de basuras 10% y calidad del agua 30%
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indice de Riesgo en Salud

Rangos_ Indice de Municipios Poblacion Urbana
Riesgo
60-100 91 759.030
50-60 232 2.060.783
35-50 237 9.527.783
30-35 39 5.246.310
20-30 41 3.536.677
5-20 1 255.000
TOTAL 641 21.384.933

Fuente: Ministerio de Salud 1998

Se resalta que, aunque existen cabeceras municipales sin infraestructura de tratamiento
disponible, estos realizan el proceso de desinfeccién al agua para consumo humano. De la
muestra analizada por el Ministerio de Salud se puede concluir que todas las cabeceras
municipales con mas de 70.000 habitantes realizan desinfeccion; por el contrario, para las
localidades con menos de 2.500 habitantes el promedio alcanza el 79.6%.

Como complemento a la informacion correspondiente al Ministerio de Salud, el Ministerio de
Desarrollo Econdémico en su inventario sanitario para el sector urbano sistematizado en 1998,
estableci6 que se realizan procesos de desinfeccion en 772 cabeceras municipales que
corresponden a 22.6 millones de habitantes beneficiados.

1.5. Disposicion y Tratamiento de los Residuos Liquidos

En Colombia, la contaminacion de las fuentes hidricas por los residuos liquidos corresponde a
los sectores domeésticos, industriales y agropecuarios; de acuerdo con muestreos realizados en las
principales ciudades del pais, la concentracion de coliformes en los cuerpos de agua superficial
pr%\g/enientes de los residuos liquidos domésticos, alcanza cifras del orden de 2.400 NMP/100
ml<”.

Estos sectores producen aproximadamente 9.200 toneladas diarias de materia organica
contaminante, de los cuales 1.500 toneladas son de origen doméstico, 500 de origen industrial y
7.200 agropecuario, que descargan cerca de 4.500.000 metros cubicos de aguas residuales.
Observando las altas cantidades de residuos y suponiendo que todas las cabeceras municipales
contaran con plantas de tratamiento, la carga orgénica solamente se disminuirfa en un 25%%.

De otro lado, en materia de tratamiento de aguas residuales domesticas, la infraestructura
disponible tiene un cubrimiento efectivo del 4% de la poblacion urbana; actualmente, estan en

» Analisis del Sector Agua Potable y Saneamiento en Colombia - 1997 - OPS
® Ministerio de Desarrollo, "Manejo de aguas residuales urbanas y tasas retributivas", Guillermo Sarmiento, junio de 1997
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ejecucidn proyectos en las ciudades de Bogota, Cali y Medellin y se encuentran en proceso de
financiacion los proyectos de Pereira, Cartagena y Barranquilla.

El mayor problema asociado con la contaminacion hidrica, es la descarga de compuestos toxicos
y patdgenos, particularmente a los rios y acuiferos que sirven como abastecimiento de agua
potable, irrigacion de cultivos y recreacion.

En este sentido, en el pais se inicio el fomento de la cultura del tratamiento de aguas residuales
domésticas como resultado de la expedicion de la reglamentacion del cobro de las tasas
retributivas®’. Para las aguas residuales industriales, el tratamiento se debe realizar antes de la
descarga final a los alcantarillados 0 a los cuerpos receptores, con tecnologias apropiadas a
dichos residuos.

En el pais, el numero de plantas de tratamiento de aguas residuales construidas alcanza las 190
unidades® localizadas en 131 cabeceras urbanas que corresponden al 12% del total de
municipios de Colombia, aplicando diferentes tecnologias asi:

Distribucion de Tecnologias de Tratamiento de Aguas Residuales

Tecnologias del Proceso Cantidad Porcentaje %
Lagunas (aerdbicas/ anaerdbicas) 105 55.0
Lodos activados (aerdbicos) 43 22.5
Filtros percoladores (aerdébicos) 24 13.0
Sistemas UASB (anaerobicos) 17 9.0
Sistema operativo primario 1 0.5
Total 190 100

Fuente: Ministerio del Medio Ambiente 1998

Como se puede observar, la tecnologia mas utilizada son lagunas de estabilizacion, alcanzando
105 unidades. En menor escala lodos activados, filtros percoladores y sistemas UASB.

Adicionalmente, existen tecnologias para el tratamiento de aguas domésticas, la mayoria basadas
en procesos bioldgicos. El tratamiento mas sencillo corresponde a pozos sépticos que son
empleados en la zona rural y pequefios centros nucleados con poblaciones inferiores a 300
habitantes.

Para el estimativo del caudal de aguas residuales generadas, se tomé la poblacién atendida por el
servicio de acueducto y una dotacion de retorno de 160 lts/hab-dia. Para el caudal de aguas
residuales recolectadas, la poblacion utilizada corresponde a la servida por el servicio de
alcantarillado y, finalmente, el caudal de aguas tratadas corresponde a la poblacién de los
municipios con planta de tratamiento asumiendo que tratan el 44%> de lo recolectado.

* Decreto 609 de 1997
* Diagnéstico e inventario de los sistemas de tratamiento de aguas residuales municipales, Ministerio del Medio Ambiente, diciembre de 1998
% Este porcentaje se obtuvo a partir de los datos del caudal de tratamiento registrado por los municipios en el inventario sanitario urbano
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Relacién del Tratamiento de las Aguas Residuales Urbanas
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Las principales conclusiones del estudio realizado para el Ministerio del Ambiente con relacién
a los aspectos técnicos de la muestra estudiada son:

o Es mayor la densidad de plantas construidas en climas calidos y zonas planas, que en la
zona andina montafiosa donde la recuperacion de las fuentes receptoras es mas acelerada.

o La eficiencia de los sistemas puede ser mejorada una vez se optimicen las plantas
construidas, mediante inversiones relativamente bajas, para integrarlas al mejoramiento
progresivo de las aguas tratadas.

e Las tecnologias seleccionadas representan de alguna forma las épocas en las que fueron
construidas, con una tendencia marcada a procesos de bajos costos de inversion y de
operacién como las lagunas de oxidacion.

» Existen pocas acciones de seguimiento y control para la determinacion de la eficiencia
real de los procesos que se desarrollan en las plantas construidas.

1.6 Grado de marginalidad

Aunque en Colombia el recurso hidrico es abundante, se presentan situaciones de dificultad en la
disponibilidad espacial y temporal del agua superficial a nivel regional y local. Esta
caracteristica de disponibilidad hidrica espacio-temporal tiene causas que reducen la posibilidad
de uso y acceso de la poblacion a este recurso y que pueden convertirse en limitantes para el
desarrollo:

« Concentracion y crecimiento de la demanda en zonas donde la oferta hidrica es limitada.

* Irregularidad hidrica como efecto del impacto negativo que altera la oferta hidrica natural en
cantidad y en distribucion espacio-temporal.

* Deterioro de la calidad del agua por sedimentos y contaminacion.

Lo anterior muestra como la abundancia hidrica es relativa porque estd determinada por las
limitaciones temporales y espaciales que presentan los regimenes hidricos caracteristicos del
pais.

A pesar de la abundancia del agua, ésta debe ser manejada en muchos casos con criterio de
escasez, y porque esa misma abundancia también trae problemas de erosion, avalanchas e
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inundaciones. Aungue estos ultimos problemas son de origen natural, no puede desconocerse,
primero, que las actividades humanas han contribuido en muchos casos a acentuarlos
considerablemente y, segundo, que la deforestacion del territorio nacional es en buena medida
responsable de la perturbacion de la regulacion hidrica natural y de la erosion.

Estudios realizados por la Asociacion Colombiana de Ingenieria Sanitaria y Ambiental (Acodal)
muestran una notoria disminucion de los caudales superficiales de los rios de la Sierra Nevada de
Santa Marta, especialmente en lo que se refiere a los caudales minimos. Esto ha generado
dificultades en el suministro del agua para los sistemas de acueducto de las poblaciones
riberefas.

El anélisis comparativo entre la oferta hidrica per cépita accesible anual con respecto a las
ofertas limitantes al desarrollo muestra una significativa abundancia hidrica en Colombia, capaz
de sustentar el desarrollo socio-econémico a largo plazo.

Las condiciones atmosféricas, geoldgicas y morfoldgicas del territorio colombiano que explican
la abundancia hidrica, configuran condiciones excepcionales que determinan una alta diversidad
y productividad biologica.

Estas condiciones se convierten en recursos excepcionales para el desarrollo, presentando
ademas un potencial importante hacia el futuro frente a los requerimientos mundiales. pero, la
capacidad de aprovechamiento de esta relativa abundancia hidrica estd determinada por las
limitaciones temporales y espaciales que presentan los diferentes regimenes hidricos del pais.

La demanda sectorial nacional anual utiliza aproximadamente entre el 5% y el 6% de la oferta
hidrica natural superficial. Sin embargo, en algunas areas la demanda no logra cubrirse debido a
la pérdida de la regulacion hidrica natural que ha transformado los flujos permanentes en
intermitentes, disminuyendo asi, de una forma considerable, la oferta hidrica natural superficial
temporal.

Es necesario aclarar que la oferta hidrica superficial aprovechable por los diferentes sectores
socioecondmicos es aquella que resulta de descontar de la oferta superficial total, los volimenes
hidricos necesarios para el funcionamiento de los sistemas naturales y para sostener la capacidad
de autorregulacion natural de los cuerpos de agua.

Adicional a los requerimientos presentados, hay una demanda de agua para actividades
pecuarias, de navegacion y de recreacion, entre otras, que no han sido cuantificadas.

1.7. Relacion de los servicios de agua y saneamiento con la salud, ambiente, desarrollo
econdémico y social

Los avances de la infraestructura de abastecimiento de agua y saneamiento en Colombia, ocurren
en un marco caracterizado por escasez de fondos, prioridades competitivas y sistemas sociales
que confirman y determinan la demanda real. Tan importante como los recursos financieros son
los contextos y las relaciones sociales, econémicas y politicas dentro de las cuales tiene lugar la
construccién de acueductos y alcantarillados.

Aspectos de salud

El crecimiento de la poblacion, el desarrollo industrial y agropecuario, la explotacion mineray la
apertura econdémica, han traido consigo aumento en los consumos de agua en el pais, generado
importantes volimenes de agua no tratada y posteriormente la contaminacién de los cuerpos de
las fuentes receptoras, aumentando la posibilidad de enfermedades de origen hidrico y por
consiguiente la necesidad de sufragar costos en atencion médica, tasas de hospitalizacion y
gastos de tratamiento con recursos del sector salud.
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El gobierno nacional, a través de la Ley 100* de 1993, asigné al Ministerio de Salud la
Direccion del Sistema General de Seguridad Social en Salud, determinando un plan de
beneficios el que a su vez contiene un Plan de Atencién Bésica -P.A.B. Dicho plan materializa la
responsabilidad del Estado, complementa los servicios individuales de altas externalidades® y
asegura la prestacion de los servicios colectivos de salud publica y saneamiento ambiental.

Las estrategias colectivas del PAB incluyen entre otras:

o Acciones sanitarias sobre el ambiente como la vigilancia de la calidad del agua, del aire,
de los residuos sélidos y la calidad sanitaria de las viviendas.

. En el area de saneamiento basico incluye la tecnificacion del tratamiento de la
disposicion final de los residuos sélidos, con el fin de disminuir la contaminacion de las
aguas superficiales y subterraneas.

Adicionalmente, el Ministerio de Desarrollo Econdmico, a través del Programa de La Cultura
del Agua, que viene desarrollandose en las zonas rurales y pequefios municipios, adelanta
procesos de sensibilizacion a la comunidad, orientado hacia la prevencién de las enfermedades
diarreicas por medio del mejoramiento de la higiene personal y doméstica, facilitando un cambio
de conducta de la poblacion capacitada.

Este programa también ha logrado que en los Planes Educativos Institucionales — P.E.I. de los
municipios, se incorpore el tema de educacién en salud e higiene, en los curriculos escolares,
para trabajar con los estudiantes los aspectos relacionados con calidad y cuidado de las fuentes
de agua, su relacion con el medio ambiente y educacion en higiene.

Los indicadores generales de salud e higiene para el pais son:

TablaN°...... - Indicadores Generales de Salud
Concepto Valor
Esperanza de vida al nacer 67 afos
Tasa de mortalidad infantil (nifios) 33/1000
Tasa de mortalidad infantil (nifias) 25/1000
Tasa de mortalidad menores de 5 afios 34/1000
Incidencia de enfermedades diarreicas en menores de 5 afios 27 episodios/afo

Fuente: Organizacién Panamericana de la Salud OPS - 1999

Los indicadores de salud para Colombia, esperanza de vida al nacer de 67 afios, tasa de
mortalidad en menores de 5 afios 34 de cada 1.000 e incidencia de enfermedades diarreicas en
menores de 5 afios de 27 episodios al afio, han venido mejorando paulatinamente con el tiempo;
sin embargo, este desarrollo no ha sido homogéneo en todo el territorio nacional creando la
necesidad de establecer grupos poblacionales especificos analizados social y territorialmente.

Estos indices comparados con otros periodos han venido disminuyendo; no obstante, el
desarrollo ha sido heterogéneo regional y socialmente. Ademas, el perfil epidemioldgico
presenta rasgos de enfermedad, principalmente en regiones subdesarrolladas del pais. Lo anterior

* | ey de Seguridad Social
% pyeden atenderse por ejemplo a través del P.A.B., camparias de desparasitacion, vacunacion, entre otras
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permite concluir que es necesario realizar una identificacién de grupos poblacionales especificos
expuestos a estos riesgos, por la gran heterogeneidad del territorio nacional®.

1.8. Participacion Publica
1.8.1. Desarrollo Institucional del sector de agua potable

Las primeras empresas de acueducto y alcantarillado establecidas en las ciudades grandes e
intermedias, con autonomia administrativa y presupuestal, fueron conformadas entre las décadas
de 1950 y 1970, bajo la figura conocida como descentralizacion funcional o por servicios.

Para los municipios menores y pequefios, operaban dos modalidades de intervencion central
adscritas al Ministerio de Salud: una entidad descentralizada del nivel nacional creada en la
década de los cincuenta, el Instituto de Fomento Municipal - Insfopal, que a través de empresas
filiales del nivel departamental o municipal se encargaba de la construccion, administracion y
operacion de los sistemas en municipios medianos y pequefios; y el Programa de Saneamiento
Basico Rural, administrado por el Instituto Nacional de Salud - I.N.A.S.* iniciado en 1968, que
a través de seccionales en todo el pais, atendia las localidades menores de 2.500 habitantes,
promoviendo proyectos con participacion comunitaria en la construccion de obras y prestando
soporte integral a las juntas administradoras de usuarios encargadas del servicio.

Mediante el decreto No. 77 de 1987, el gobierno nacional ordena la liquidacion del Insfopal y la
transferencia a los departamentos y municipios de las filiales encargadas de la prestacion de los
servicios® y el traspaso del Programa de Saneamiento Bésico Rural - PSBR a los departamentos.

Este decreto crea ademas la Direccion de Agua Potable y Saneamiento Basico del Ministerio de
Obras Publicas y Transporte, dependencia a la que se asignan las funciones de normatizacion,
coordinacion general, asistencia técnica y manejo de la informacion sectorial y la orientacion del
Programa de Saneamiento Basico Rural y Urbano Menor.

De otro lado, el control de la calidad del agua es la Unica funcién que permanece a cargo del
Ministerio de Salud y la fijacion de tarifas es competencia de una Junta Nacional de Tarifas,
adscrita al Departamento Nacional de Planeacion.

La financiacion del sector a través del crédito, es asignada desde 1989, a la Financiera de
Desarrollo Territorial S.A. Findeter, adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la cual
empieza a operar en 1990, canalizando recursos para la financiacion de proyectos de
infraestructura municipal y prestando asistencia técnica para el fortalecimiento institucional del
sector.

Como complemento a las acciones de Findeter, se crea el Programa de Asistencia Técnica del
Plan de Ajuste Sectorial —PAS, dependiente del Departamento de Planeacion Nacional
cumpliendo entre otras, funciones de asesoria y apoyo a los municipios en la formulacion de
proyectos integrales de acueducto y alcantarillado para la obtencidn de recursos de crédito.

La Direccion de Agua Potable del Ministerio de Obras Publicas fue suprimida por el Decreto
2151 de 1992 y remplazada por la Direccién del mismo nombre, como parte del Viceministerio
de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable del Ministerio de Desarrollo Econdmico,
empezando a operar en el segundo semestre de 1993.

% Promocion de la Salud y Prevencion de la Enfermedad en el Sistema General de Seguridad Social en Salud, Bogota - 1996

% Este modelo lo siguen utilizando hoy, con gran éxito, muchos organismos de desarrollo del exterior. Banco Mundial. 1996. "La Pobreza en
Colombia" — Tercer Mundo Editores

% Estas empresas son las conocidas como Empos y Acuas. En 1987 existian veinticinco (25) a nivel departamental y quince (15) del nivel
municipal, en las que en conjunto el Insfopal poseia mas del 65% de los derechos sociales.
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Posteriormente, se crean la Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico
como organismo regulador y la Superintendencia de Servicios Publicos como responsable de la
Inspeccidn, Vigilancia y Control de las empresas prestadoras.

Por altimo, la ley 388 de 1997 de Ordenamiento Territorial, reforma el Viceministerio de
Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable, con el fin de ser el promotor de la Politica
Nacional Urbana del Plan de Desarrollo y se crean cuatro direcciones entre las cuales se
constituye la de Servicios Publicos Domiciliarios, que es la responsable del Sector de Agua
Potable y Saneamiento Basico.

1.8.2. Transformacién Empresarial

La Ley 142/1.994 autoriza la celebracion de contratos para efectos de la gestion de los servicios
publicos. En consecuencia, la Comision de Regulacion de Agua Potable, ha enfocado su accion a
partir de la idea de que a través de contratos de gestion, servicios, arriendo o concesiones,
pueden participar otros agentes distintos a los tradicionales, lo que garantiza la libre
concurrencia de oferentes.

Se pueden dar contratos con la modalidad de areas de servicio exclusivo, contratacion de alguna
de las actividades de la operacion del servicio, compra de agua en blogue para distribucién
domiciliaria, los cuales son adjudicados por medio de convocatorias abiertas hacia todos los
agentes que puedan responder a los requerimientos definidos.

En el marco de ésta transformacion y dindmica empresarial, las entidades se pueden convertir de
establecimientos publicos a empresas por acciones o industriales y comerciales, como también a
mixtas y privadas por acciones. Igualmente, los municipios a través de su administracion central
(prestacion directa), podran prestar los servicios con reglas especificas definidas en la ley, las
comunidades organizadas y los productores marginales y autoproductores.

A pesar del poco tiempo transcurrido desde el proceso de modernizacion del sector con las
correspondientes limitaciones, se han dado cambios positivos en el contexto local y empresarial,
tales como: (1) las autoridades municipales con autonomia total iniciaron su proceso de
transformacion y la creacion de las empresas en un ambiente de intensos debates politicos con
los actores locales; (2) las personas prestadoras de los servicios se han interesado por analizar y
evaluar los costos reales de produccion; (3) se ha logrado alcanzar el interés y la dindmica por
parte de los agentes privados y operadores especializados a pesar de la resistencia al cambio en
el ambito local.

El nimero de entidades prestadoras de servicios de acueducto, alcantarillado y aseo registradas,
ante la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, en el afio 1995 eran 953, en 1996
1482, en 1997 1609 y en 1998, alcanza las 1.650 entidades en total, de las cuales 641
corresponden a empresas (39%), 414 a municipios como prestador directo (25%) y 595 (36%) a
organizaciones autorizadas®®.

Distribucion de las Entidades Prestadoras de Servicios de Acueducto, Alcantarillado y Aseo

Entidad 1995 1996 1997 1998 %

Municipios 281 404 411 414 25
Empresas 392 535 618 641 39
Organizaciones Autorizadas 280 543 580 595 36
Total 953 1.482 1.609 1.650 100

Fuente: Superintendencia de Servicios Pdblicos Domiciliarios 1999

* Cooperativas, Juntas de Accion Comunal, Asociaciones de Usuarios, entre otras
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De las 641 empresas registradas, 240 han cumplido con la transformacién juridica (149 en
empresas industriales y comerciales del Estado, 41 privadas, 40 mixtas y 10 oficiales), 8 se
encuentran en proceso y 393 aun no lo han realizado.

En los 414 municipios que venian prestando los servicios directamente, 91 se transformaron (79
lo asumieron directamente, 9 se constituyeron en empresa de servicios y 3 trasladaron el
servicio), 139 se encuentran en proceso y 184 no se han transformado todavia.

Distribucion de Empresas Transformadas en 1998

Naturaleza N° Empresas % Poblacién Urbana %
Oficial 10 4.2 650.501 3.0
Mixta 40 16.7 2.137.925 9.9
Privada 41 17.1 5.855.666 27.0
Industrial y Comercial del Estado 149 62.0 13.003.714 60.1
Total 240 100.0 21.647.806 100.0

Fuente: Superintendencia de Servicios Piblicos Domiciliarios 1999

1.9. Participacion de la sociedad en la GIRH

La descentralizacion o la privatizacion de responsabilidades publicas en Colombia ha repercutido
en las formas de gestion del recurso hidrico.

En efecto, la transferencia de la responsabilidad de la prestacion de servicios publicos
(acueducto, alcantarillado y recoleccién y disposicion final de residuos sélidos) al sector privado
(“privatizacion”) ha planteado serios desafios, resultantes de la necesidad de equilibrar el interés
publico y el privado con la aplicacion de marcos regulatorios; la transferencia de
responsabilidades de administracion, operacion y mantenimiento de la infraestructura hidrica a
asociaciones de usuarios, particularmente en el caso del riego y drenaje, cuyo éxito esta limitado
por la falta de organizacion para administrar sistemas hidricos complejos, lidiar con
externalidades producidas por el uso multiple del agua; la introduccion de pagos por concepto de
uso del agua o por contaminacion, como una nueva fuente de financiamiento de las actividades
de gestion de los recursos hidricos; la aparicion de nuevos actores en materia de usos del suelo,
como es el caso de los municipios, generan ampliacién de las demandas de asistencia técnica
para estos propositos debido a sus limitados conocimientos para ordenar el uso del territorio en
funcion de la disponibilidad del agua.

El trabajo se complica por la naturaleza misma del recurso hidrico, el cual requiere sistemas de
gestion sobre territorios como cuencas, rios, humedales o franjas costeras, cuyos areas no se
ajustan a los tradicionales limites politico administrativos de los gobiernos locales.

La actividad publica que orienta la gestion de los recursos hidricos en materia de apoyo
institucional y presupuestal dependiente del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial resulta diluida dentro de los grandes objetivos nacionales de gestion ambiental,
limitando la capacidad del gobierno en la gestion del agua.

1.9.1. Gestién comunitaria en las zonas rurales

Con el fin de garantizar la apropiacion de los sistemas por parte de la comunidad en el nivel
local, se requiere de su participacion en los procesos de toma de decisiones en cada fase del ciclo
del proyecto y de la interaccion de diversas disciplinas del conocimiento, especialmente a lo que
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se refiere a aspectos sociales y orientacion hacia las fases que incluyan el aprendizaje, los efectos
de demostracion y réplica.

Fundamentalmente, este enfoque conceptual identifica tres dimensiones inmersas en un contexto
politico, econdmico, social y cultural. La primera es la COMUNIDAD, un grupo heterogéneo de
personas que se identifican a si mismas como grupo, a pesar de su diversidad de intereses y
sentimientos.

La comunidad tiene aspectos sociales, culturales y econdmicos que la hacen Unica y que
permiten relacionarse con la segunda dimension, el MEDIO AMBIENTE, o sea, el medio que
rodea al hombre y que posibilita su existencia. En la interrelacion comunidad-medio ambiente se
encuentran los riesgos que pueden poner en peligro la salud, la vida o los medios de subsistencia
de las personas.

Frente a estos riesgos, se introduce la tercera dimension, la TECNOLOGIA, entendida esta como
el conjunto de conocimientos y procedimientos que se sirve el hombre para construir sus cosas;
la tecnologia le permite al hombre modificar los factores de riesgo ambiental y seré sostenible en
la medida en que la comunidad se apropie de ella.

En este marco, se desarroll6 el programa Nacional de Sostenibilidad, entre los afios 1998 y 1999,
el cual tuvo como espacio de aprendizaje tres proyectos a escala real en distintas regiones del
pais®’. Como resultado final, de este proceso se desarrollaron metodologias y herramientas con
el apoyo y participacion activa de las regiones, localidades y comunidades, en los temas de
gestion comunitaria, desarrollo institucional, aspectos de vigilancia y control y ciclo del proyecto
con participacion comunitaria, en permanente equipo con las instituciones nacionales, regionales
y municipales.

2. VALORACION DEL AGUA

No existe una cultura sectorial sobre valoracion econémica de los servicios, por el contrario, hay
sintomas preocupantes que pueden llevar a una situacion grave: (a) el usuario, no visualiza con
claridad el costo real del servicio y espera que el Estado le resuelva el problema; (b) el
responsable por la administracién no tiene como meta una gestién eficiente, ni interés en cuidar
y mantener la infraestructura pues espera que la nacién se la vuelva a construir; (c) la dirigencia
politica, no desea asumir el costo politico de hablar de tarifas reales y de su pago. En conclusién,
todos los actores desde el usuario hasta los agentes administradores de los sistemas no otorgan
una valoracion econémica a los servicios del sector.

En algunos centros urbanos, y teniendo en cuenta las proyecciones de demanda futuras frente a
la oferta real disponible, se planean proyectos que requieren traer el liquido de otras vertientes,
con el consiguiente costo y dificultad técnica.

Tres ejemplos de ello: llevar agua de la cuenca del rio Arauca a la cabecera municipal de la
ciudad de Bucaramanga (Santander) tiene costos proyectados cercanos a los cien millones de
dolares.

El proyecto de llevar agua de la vertiente del Pacifico al area metropolitana de Cali (Valle del
Cauca) costaria alrededor de ciento cincuenta millones de délares. La solucion para el suministro
de agua en la ciudad de Tunja (Boyacd) tiene un costo estimado de cuarenta y cinco millones de
dolares.

“ Municipios de Ventaguemada (Boyaca), EI Bordo (Cauca) y Mistraté (Risaralda), con poblaciones menores a 2.500 habitantes
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2.1. Inversiones y Contribuciones al Sector de Abastecimiento y Saneamiento desde 1994 al
1996 y su Participacion en el P.1.B. Nacional

Las fuentes de financiamiento del sector en el pais, se pueden clasificar en dos grandes grupos
de acuerdo con su origen. En primer lugar estan los de oferta que incluyen la participacion en los
ingresos corrientes de la nacién*', cooperacion técnica internacional, inversiones del sector
privado, los recursos propios de los municipios, recursos de crédito, los aportes nacionales de
manera complementaria® y los aportes departamentales y municipales.

Otra fuente de financiamiento se encuentra en los recursos por la demanda del servicio, ingresos
que dependen fundamentalmente de las tarifas que se cobran al suscriptor por la prestacion de
los servicios, consideradas como el eje fundamental para el financiamiento del sector ya que
incluyen los gastos de administracion, operacion, mantenimiento y las inversiones requeridas
para la expansion y mejoramiento de los sistemas.

La evolucion de las principales fuentes de recursos para el financiamiento del sector durante los
afios 1994 a 1996 (No se dispone de informacion mas reciente) se puede observar en el siguiente
cuadro:

Andlisis de las Fuentes de Recursos Afios 1994-1996* (Miles de délares corrientes)

Fuentes 1994 1995 1996
COFINANCIACION 29,753 94,041 254,712
Fondo Infraestructura Urbana — FIU 21,989 60,522 178,906
Il;?gldo Desarrollo Rural Integrado — 7764 17.377 24,338
Fondo Nacional de Regalias 0 16,142 51,468
CREDITO 80,246 63,515 114,607
FINDETER 41,531 47,768 62,481
BANCA COMERCIAL 38,715 15,747 52,127
LEY 60 DE 1993 86,289 105,022 143,109
RECURSOS PROPIOS 16,923 21,668 35,808
TOTAL NACION 213,211 284,246 548,236
SECTOR PRIVADO 0 2,126 2,329
EMPRESAS 67,237 82,518 196,804
TOTAL RECURSOS 280,448 368,890 747,369

Las inversiones en el sector en los afios 1994, 95y 96 han sido de 466 mil do6lares en promedio
por afio, de los cuales los recursos no reembolsables de la nacion corresponden al 23% en
promedio, crédito a los municipios o entidades prestadoras al 20%, 30% a los recursos
municipales de transferencias del Gobierno Nacional y propios de los municipios y al 25% de
recursos propios de las empresas para el apalancamiento de créditos e inversiones en los
procesos de privatizacion.

“! Esta participacion, fijada por la Ley 60 de 1993, es un porcentaje de los ingresos de la nacion, la cual definié los parametros para la asignacion
de los recursos entre los diferentes sectores de inversion social, entre las areas urbanas y rurales; para el caso de agua potable y saneamiento
bésico, se estableci6 un porcentaje minimo de inversién del 20%, cuando el municipio no haya cumplido con una meta en acueducto del 70%.
Esta distribucion recientemente fue modificada por la ley 508/99

“2 La Naci6n podra asignar recursos de apoyo para solucionar los problemas estructurales del sector. Ley 508 de 1999

“® Las tasas representativas promedio anual utilizadas son: para 1994 $818 / 1US$, 1995 $910/ 1US$ y 1996 $996/ 1US$
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Distribucién Porcentual de las Fuentes de Recursos Afios 1994-1996

Fuentes 1994 1995 1996
COFINANCIACION 10.6% 25.5% 34.1%
FIU 7.8% 16.4% 23.9%
DRI 2.8% 4.7% 3.3%
FNR 0.0% 4.4% 6.9%
CREDITO 28.6% 17.2% 15.3%
FINDETER 14.8% 12.9% 8.4%
BANCA COMERCIAL 13.8% 4.3% 7.0%
LEY 60 DE 1993 30.8% 28.5% 19.1%
RECURSOS PROPIOS 6.0% 5.9% 4.8%
TOTAL NACION 76.0% 77.1% 73.4%
SECTOR PRIVADO 0.0% 0.5% 0.3%
EMPRESAS 24.0% 22.4% 26.3%
TOTAL RECURSOS 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente: Ministerio de Desarrollo — Banco Mundial 1998

Realizando un analisis de la composicion de las fuentes de financiamiento del sector, para este
periodo se observa que:

Los recursos de cofinanciacion en 1994 alcanzaron el 10.6% del total invertido en el sector y
en 1996 aumentaron considerablemente al 34.1%.

Con relacion a los recursos de crédito, a pesar del aumento en los desembolsos entre 1994 y
1996, (US$ 80 millones a US$ 115 millones), la participacion en las inversiones anuales se
redujo de una manera importante, pasando del 28.6% en 1994 al 15.3% para 1996.

Respecto a los recursos de Ley 60, a pesar de presentarse un aumento del valor de las
transferencias (de US$ 86 millones a US$ 143 millones para 1994-1996), redujo su
participacién como fuente de financiamiento del 30.8% al 19.1%.

Es claro observar como el comportamiento de los recursos de cofinanciacion, crédito y Ley
60, muestran una relacion directa; cuando la primera fuente aumenta las otras dos
disminuyen evidenciando un efecto de sustitucion entre las fuentes.

La sumatoria de los aportes que la Nacion hace a través de las diferentes fuentes para
asegurar el cierre financiero de los proyectos de interés nacional, son del orden del 75% en
promedio para los tres afos.

La fuente de financiacién que menos evoluciono en este periodo fue la de aportes del sector
privado pues s6lo alcanzo el 0.3% para 1996. Esta situacion responde a debilidades en las
politicas regulatorias, tributarias y de garantias para dicho sector.

Con respecto a los aportes de las empresas prestadoras de servicios del sector**, muestran un
esfuerzo importante en el financiamiento sectorial, ubicando sus aportes en niveles del 25%
en promedio. Se espera que en el corto plazo esta fuente de recursos aumente, ya que el
marco regulatorio fija en las tarifas los costos de reposicion de activos y expansion de los
servicios.

“ Considerando solo sus recursos propios para financiar las inversiones, situacién que se presenta en las (10) diez ciudades més grandes del pais
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Es importante anotar que para la determinacion de las inversiones anuales en el sector de agua y
saneamiento, las fuentes de informacion primaria fueron: (1) Cofinanciacion, ejecucién de los
recursos en los tres fondos; (2) crédito Findeter y banca comercial, corresponde a los recursos
desembolsados para los créditos comerciales, la fuente fue el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico; (3) recursos Ley 60, se estimaron a partir del porcentaje de cumplimiento de la
inversion minima de los documentos CONPES® de “Evaluacion de la Participacion Municipal
en los Ingresos Corrientes de la Nacion", con respecto a la transferencia de recursos programada;
(4) participacion del sector privado, corresponde a los valores identificados por la Gerencia de
Participacion Privada en Infraestructura del Departamento Nacional de Planeacion; y (5)
recursos de las empresas, corresponde a la financiacion de las inversiones con sus propios
recursos.

Como resultado de estudios realizados por el Ministerio de Desarrollo y el Departamento
Nacional de Planeacion para el Banco Mundial, se ha establecido que la participacion del sector
dentro del Producto Interno Bruto — PIB, fue del 0.4%, 0.5% y 1.0% para los afios 94, 95y 96
respectivamente. Se considera que en la medida que se estabilice la economia, la participacion
del sector en el PIB alcanzara el 0.75%. Es importante destacar que el incremento reflejado en
1996 se debe principalmente a la participacion de los recursos de cofinanciacion. En general, se
estima que para los afios siguientes este indicador se estabilice en 0.7%.

2.1.1. Prestacién del Servicio

Como aspectos basicos en la prestacion de los servicios, se consideran en este andlisis los
topicos de la gestion empresarial, el marco regulatorio del sector, las tarifas y los rezagos
tarifarios en el pais.

En materia empresarial el ritmo de modernizacion de las entidades prestadoras no ha mejorado
aun la eficiencia y condiciones de prestacion y cobertura de los servicios. Evaluando el
desempefio de las empresas cuya informacion fue presentada en los planes de gestion y
resultados de la vigencia 1997*° para aprobacion del Ministerio de Desarrollo, se encuentra que
la gestion no ha mejorado en relacion con indicadores financieros, operativos y tarifarios.

Realizando una evaluacion de la muestra, entre los afios de 1995y 1997, el 91% de los ingresos
de operacion se dedica al pago de los costos operativos de éstas; la eficiencia del recaudo es del
78% vy el indice de agua no contabilizada alcanza el 39%".

2.1.2. Regulacion del Sector de Agua Potable y Saneamiento

El régimen tarifario del sector disefiado e implementado en el pais por la Comision de
Regulacion de Agua Potable, CRA, fundamentalmente estd orientado por criterios de: (a)
eficiencia econdmica, procurando que se aproxime a los que serian los precios de un mercado
competitivo, sin cargar la ineficiencia al usuario final; (b) neutralidad, para que todos los
usuarios de los servicios tengan el mismo tratamiento en términos de tarifas; (c) solidaridad y
redistribucion garantizando que los usuarios de los estratos® mas altos, comerciales e
industriales ayuden a pagar a los de estratos bajos; (d) suficiencia financiera, garantizando que
las tarifas recuperen los costos de operacion, administracion, mantenimiento, incluyendo la
expansion y reposicion de la infraestructura fisica; (e) simplicidad, permitiendo que las formulas

“ Consejo Nacional de Politica Economica y Social, es la instancia que aprueba los programas sectoriales del Plan Nacional de Desarrollo

“ Estos Planes de Gestidn, ya no es obligacion de las empresas presentarlos al Nivel Nacional, por tanto esta es la tnica referencia que se tiene

“T Politica de agua potable y saneamiento. "Cambio para Construir la Paz"- 1999. Con unos niveles de recaudo del 95% y una pérdidas del 27%,
éstas empresas aumentarian sus ingresos anuales en mas de 125 mil millones de pesos

“ Las metodologias para definir la estratificacion de los servicios pablicos, fueron disefiadas por el Departamento Nacional de Planeacion y
adoptadas por los alcaldes locales mediante decreto; su clasificacion se implementd en seis estratos, asi: uno o bajo-bajo, dos bajo, tres medio-
bajo, cuatro medio, cinco medio-alto y seis alto respectivamente
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sean de facil comprension, aplicacién y control de todos los usuarios; y (f) transparencia,
entendida ésta como un régimen explicito y publico para todas las partes involucradas en el
servicio.

Todos estos criterios permitirdn la autosuficiencia integral de las empresas, garantizando la
expansion y reposicion requeridas y logrando primordialmente un esquema equitativo y
solidario.

2.2. Recaudacion de recursos financieros por suministro o provision de agua - Metodologia
de costos y tarifas

El esquema regulatorio que ha venido impulsando la CRA, busca adecuar las tarifas a las
condiciones del sector y de la demanda y convertirlas en el mecanismo para hacer sostenible la
operacion total de los sistemas y la expansion de los servicios. Las entidades prestadoras deberan
calcular una tarifa meta que tendra que alcanzarse a mas tardar el 31 de diciembre del afio
2004*°, con la obligacién de informar sobre los costos, las tarifas meta, el plan de ajuste y las
tarifas a cobrar cada afio.

Los costos involucrados en el calculo de la tarifa estan definidos de la siguiente forma:

o EI Costo Medio de Operacion (CMO), corresponde a todas las erogaciones en que incurre la
entidad prestadora para garantizar que la infraestructura opere eficientemente, es decir, todos
los costos de operacidén y mantenimiento de los sistemas; este se expresa en pesos por metro
cabico ($/m?).

o EI Costo Medio de Inversion (CMI), se estima a partir del valor presente de la reposicion de
los activos existentes y de las inversiones necesarias para expandir los sistemas,
relacionandolo con el valor presente de la demanda de agua requerida; se expresa en pesos
por metro ctbico ($/m?).

o El Costo Medio de Inversion (CMI), mas el Costo Medio de Operacion (CMO), constituye el
Costo Medio de Largo Plazo (CMLP), que es la base para calcular las tarifas relacionadas
con el consumo del servicio.

e EIl Costo Medio de Administracion (CMA) incluye los rubros del personal administrativo y
los gastos generales y son aquellos que garantizan que el suscriptor reciba el servicio en
forma permanente y con calidad; esta expresado en pesos — suscriptor por mes y no esta
asociado con la unidad de produccion.

Respecto a las tarifas, éstas comprenden un cargo fijo que debera pagar el usuario utilice o no el
servicio y depende del costo medio administrativo (CMA). Incluyen ademas, cargos por unidad
de consumo basico, complementario y suntuario® que estan en funcion del costo medio a largo
plazo (CMLP). De acuerdo con lo anterior, la empresa debe financiar sus gastos administrativos
con el cargo fijo y los costos de operacion e inversion con los cargos por consumo.

No obstante, la regulacion establece que el cargo fijo y los cargos por unidad de consumo en los
estratos bajos, deben ser afectados por un valor de subsidio como un descuento que se le hace al
suscriptor sobre el valor del servicio y un factor de sobreprecio en los estratos altos, industrial y
comercial como un excedente que paga un suscriptor y que debe permitir cubrir los subsidios a
los otros estratos.

La Resoluciéon No. 14 de 1995 de la CRA, establece el factor de sobreprecio en 20% y la Ley
142 define como limites de subsidio el 50% para el estrato uno (bajo - bajo), el 40% para el dos

“ Modificado por la ley 508/99. Art. 94... En ningln caso, el periodo de transicion podré exceder el 31 de diciembre del afio 2004 ni el desmonte
de los subsidios a realizarse en una proporcién anual inferior a la quinta parte del desmonte total necesario
% Resolucion No. 04 de 1994 de la CRA. Consumo basico de 0 - 20 m3, complementario de 21 - 40 m3 y suntuario mayor que 40 m3
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(bajo) y el 15% para el tres (medio - bajo), cuando el municipio presente coberturas mayores al
95%.

2.3. Sostenibilidad financiera - Costeabilidad de los Servicios

No existe una politica sectorial financiera claramente definida, puesto que se aplica con una
flexibilidad tal que confunde con sefiales contradictorias que se envian al nivel local con las
diferentes fuentes de recursos®'; adicionalmente, no puede ser aplicada por igual a todos las
localidades por tratarse de un mercado totalmente heterogéneo, con problemas y capacidades
locales diferentes.

Frente al tema de las fuentes de financiacion del sector se encuentran problemas de diferente
indole; por ejemplo, los plazos de los créditos, las tasas e instrumentos financieros existentes en
el mercado no fueron disefiados teniendo en cuenta las caracteristicas de tiempos de inversion
frente a recuperacion de las mismas y la viabilidad de éstas, de tal manera que las inversiones
sean recuperables a través de las tarifas.

En lo relacionado con los recursos de Ley 60, es claro que los municipios no los estan destinando
al sector, lo que implica una disminucion importante de fuentes para recuperar las inversiones o
ampliar los respectivos sistemas, situacion que pretende ser atendida con las modificaciones
realizadas en la Ley 508 de 1999°.

La sistematizacion de una muestra de 26 empresas conformadas por municipios grandes e
intermedios, que presentaron a la CRA los estudios de costos y tarifas, arrojo los siguientes
resultados en lo concerniente a los costos medios:

o EIl costo medio de administracion alcanzo el 4% y el 26% del costo total del servicio; dado
que estos no tienen particularidades que los hagan muy distintos entre empresas o regiones,
es evidente que en algunas existe un amplio espacio para ganar eficiencia, aumentando la
disponibilidad de recursos para financiamiento de otros costos.

o El costo de operacion fluctla entre el 13% vy el 46%, reflejando una variacion muy marcada.
Considerando que de la muestra algunas empresas por sus condiciones técnicas, consumen
mayor cantidad de energia por bombeo, no se justifica esta diferencia, lo que evidencia
importantes esfuerzos para ganar eficiencia con el correspondiente aumento de recursos para
inversion y expansion de los sistemas.

o EI costo medio de inversibn muestra una participacion relativamente baja; el maximo
observado fue del 32%, alcanzando participaciones bajas desde el 1% al 6%. Los bajos
porcentajes y altas dispersiones reflejan la falta de planeacion de las empresas en inversiones
futuras o la subvaloracion de los activos existentes.

A nivel nacional, el promedio de consumo por usuario es de 24.2 m*/mes lo cual equivaldria a
tener un consumo per capita de 165 litros/habitante - dia™.

De la informacion presentada en los planes de gestién y resultados al Ministerio de Desarrollo en
el afio de 1998, se puede establecer que el costo promedio de produccién por metro cibico de
agua en sectores urbanos del pais alcanza los US$0.22/m* y la disposicién de alcantarillado
US$0.11/m>. De otra parte, la tarifa promedio por metro ctbico de agua es de US$0.25/m> y en
alcantarillado US$0.14/m”.

51 Por ejemplo, la cofinanciacion perdié su funcion de orientacion de la politica del sector y se convirtié en fuente de sustitucion de los recursos
de crédito y ley 60

*2| gy Plan Nacional de Desarrollo

%% Superintendencia de Servicios Pablicos Domiciliarios - Supercifras
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Igualmente, el precio pagado por habitante por la prestacion del servicio de agua con tratamiento
es de US$1.32. En lo referente a alcantarillado por persona con conexion domiciliaria el precio
con tratamiento de los residuos liquidos alcanza los US$1.29 y sin tratamiento US$0.70.

Relacién del Costo de Produccién y Distribucién Vs. Tarifa

RELACION DEL COSTO DE PRODUCCION Y DISTRIBUCION
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Fuente: Ministerio de Desarrollo - 1998

En el siguiente cuadro se presentan promedios de costos de inversidn por habitante.

Parametros de Inversion Per Capita para Acueducto, Alcantarillado y Plantas de Tratamiento

Concepto US$/Habitante
Inversion para Plantas de Tratamiento Agua Potable (Areas Metropolitanas) 18.00
Inversion para Plantas de Tratamiento Agua Potable (Capitales. > 100.000 Hab.) 17.50
Inversion para Plantas de Tratamiento Agua Potable (Capitales. < 100.000 Hab.) 17.00
Inversién para Plantas de Tratamiento Agua Potable (Capitales. > 70.000 Hab.) 16.50
Inversion para Plantas de Tratamiento Agua Potable (Otras Ciudades) 16.50
Rehabilitacion de Plantas de Tratamiento 7.00
Cobertura de Acueducto (Areas Metropolitanas) 132.00
Cobertura de Acueducto (resto Urbano) 133.50
Cobertura de Acueducto (Areas Rurales) 150.00
Cobertura de Alcantarillado (Areas Metropolitanas) 180.00
Cobertura de Alcantarillado (resto Urbano) 150.00
Cobertura de Alcantarillado (Areas Rurales) 100.00
Inversion Plantas de Trat. Aguas Residuales (> 250.000 Hab.) 130.000
Inversion Plantas de Trat. Aguas Residuales (< 250.000 Hab.) 30.00

Fuente: Ministerio de Desarrollo - 1998
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2.3 1. Rezagos Tarifarios

Actualmente, en el pais la dificultad para alcanzar las tarifas meta, radica por una parte, en el
enorme rezago que se presenta entre dicha tarifa y la tarifa media actual de los estratos 1, 2 'y 3.
Dentro de éstos, el estrato bajo-bajo alcanza el 80% de rezago en términos reales y en los
estratos medio y medio-bajo cerca del 50% de rezago en promedio.

En el estrato medio se observa que persiste un rezago cercano al 20% en términos reales frente a
la tarifa meta. A diferencia de los otros estratos, en el medio-alto y alto la tarifa bésica actual
sobrepasa la tarifa meta, incluido el sobreprecio, en promedio en un 30% real en el estrato 5 y
del 50% en el estrato 6.

2.3.2. Nuevos enfoques para la prestacion del servicio de agua potable y saneamiento basico
en Colombia

En desarrollo de la Constitucion Nacional de 1991, se expidio la Ley 142 /1.994 de Servicios
Pablicos, la cual ha marcado una transformacién radical en la concepcién del papel del Estado,
en relacién con la distribucion de competencias entre los niveles territoriales de gobierno y con
los sistemas de organizacién de la provision de los servicios; por esta razdn, se presentan las
diferentes opciones administrativas para que personas prestadoras de servicios ptblicos® puedan
ofrecerlos.

En la actualidad, en las zonas urbanas se estan estructurando procesos de participacién privada
con el apoyo del Programa de Modernizacion del Sector, liderado por el Ministerio de
Desarrollo el cual tiene como objetivo general a largo plazo, potenciar y alcanzar el principio de
eficiencia en la gestion de las empresas. Se puede afirmar que la vinculacién de operadores
privados conlleva mejoras en la prestacion del servicio especialmente en materia de gestion
comercial y operacién de los sistemas.

Este programa esta estructurado en cuatro componentes fundamentales, de los cuales los tres
primeros estan financiados con recursos del Banco Mundial: (1) apoyo a la estructuracion de
procesos de participacion privada®, en ciudades con poblaciones entre 100.000 y 500.000
habitantes, con el fin de potenciar y fortalecer la capacidad técnica y de aprendizaje de los
actores del nivel nacional y regional, garantizando el disefio de metodologias y herramientas que
faciliten la futura réplica del proceso en otras localidades, involucrando la banca de inversion en
la correspondiente financiacion; (2) apoyo a esquemas regionales para lograr economias de
escala, con el objetivo de consolidar las estructuras institucionales que den respuesta a las
condiciones particulares, fortaleciendo el talento humano en los niveles regional y local
incluyendo las comunidades, a través de la correspondiente asistencia técnica; (3) estructuracion
de pequefios y medianos empresarios del agua, PYMES™, cuyo objetivo es el fortalecimiento
institucional del nivel nacional y las empresas, mediante el disefio de politicas de regulacion y
desarrollo de herramientas para mejorar la gestion integral de los prestadores®, a través de la
vinculacién de un privado, en poblaciones del pais con rangos entre 1.500 y 70.000 habitantes™:;
(4) programas de mejoramiento de la gestion comercial de algunas empresas, que pretende a
través de consultorias especificas, con recursos de la Corporacion Andina de Fomento-CAF,
identificar debilidades en el éarea comercial, formulando e implementando planes de
modernizacion a largo plazo.

* Ley 142 de 1994. Articulo No. 15

% Estos procesos inician desde su concepcion hasta la entrega final a operadores privados

% Dentro de esta estrategia, se tiene programado con una universidad privada, adelantar un diplomado de PYMES en servicios pablicos, el cual
facilitara dar capacitacion a un grupo de técnicos del pais

57 Dentro de la tipologia de empresas prestadoras se han identificado: operadores privados, empresas de economia mixta, empresas periurbanas,
empresas comunitarias nucleadas y dispersas

%8 En Colombia estos rangos de poblacion corresponden a municipios menores de 12.000 habitantes que son aproximadamente el 80% del pais y
las ciudades intermedias entre rangos de 12.000 a 70.000
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Con la puesta en marcha del programa de modernizacion, se espera subsanar las debilidades
identificadas en los procesos de privatizacion de la primera generacion, adelantados en forma
autébnoma y por iniciativa municipal entre los afios 1993 y 1996, como la falta de transparencia y
de criterios de seleccidn objetiva, la asignacion de recursos inciertos de las entidades estatales,
como soporte de garantia, aplazando las decisiones en materia tarifaria; la falta de una estrategia
articulada e integral del estado®® y la falta de condiciones estatales que garanticen la vinculacion
del sector privado, disminuyendo la percepcion de riesgo.

La experiencia en varias localidades, demuestra que una vez construidos los sistemas de
acueducto y alcantarillado, la prestacion de los servicios decaen rapidamente, debido a que las
comunidades usuarias no tienen el conocimiento real de cuél es su participacion en relacion con
el servicio que reciben y como interactan las politicas gubernamentales con sus necesidades.

En consecuencia, el suministro de agua potable a las comunidades, la disposicion final de aguas
servidas y de residuos solidos, debe ir acompafiado de un proceso de asimilacién de nuevos
elementos culturales incorporados y adecuados al modo de vida de cada poblacion, a través de
un proceso de educacién que busque orientar el conocimiento popular hacia una accion
participativa en favor de sus sistemas.

3. Planificacion del Sector de agua potable

Aspectos de planificacidn del orden social e institucional, limitan la gestion integral del recurso
para satisfacer las necesidades del desarrollo sostenible del pais. Los principales son:

. Ausencia de una cultura social del agua. La conducta alrededor del agua ha obedecido a
una cultura de abundancia del recurso, mientras que en la realidad regional se afrontan
problemas de escasez relativa.

. Falta de aplicacion articulada de instrumentos de gestion y control. A pesar de la variedad
de instrumentos que pueden ser utilizados para el cumplimiento de los objetivos
ambientales como los economicos, administrativos y de inversion, entre otros, ademas de
los juridicos, se ha dado mayor énfasis a estos ultimos, perdiéndose el mayor alcance que
tendria una adecuada y balanceada articulacion de los distintos instrumentos disponibles.
Esto ha conducido a que las normas no hayan trascendido su existencia formal en muchos
casos.

. Deficiente coordinacion interinstitucional. Deficiencias en el disefio y aplicacion de los
modelos de administracién y conservacién del agua y dificultades para poner en
funcionamiento las pautas de la descentralizacion. La necesidad de manejar el recurso
hidrico dentro del concepto de cuencas, las cuales no siempre coinciden con la
jurisdiccion de una sola autoridad ambiental, asi como las competencias asignadas a las
entidades territoriales en relacion con el uso del suelo, frente a las establecidas a las
autoridades ambientales para la administracion del recurso hidrico, exigen una estrecha
coordinacion, que por diversos motivos no ha alcanzado niveles de consolidacion
satisfactorios.

. Desconocimiento del comportamiento fisico natural de los recursos hidricos y, por tanto,
del agua como componente regulador del sistema natural. Ha faltado la aplicacion de la
concepcidn de un manejo integral de los recursos naturales suelo—agua—vegetacion.

Los avances del proceso de planeacion del sector estan referenciados con: (a) planificacion del
sector en el mediano y largo plazo, la transicion actual que vive el sector como son la

% Evaluacion de la participacion del sector privado en acueducto y alcantarillado - Francisco Ochoa, 1996
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competencia, la participacion privada y la consolidacion de la descentralizacion, exigen planes
de accién para mejorar las tendencias del desarrollo, situacién que no puede dejarse en manos de
las reglas del libre mercado, haciéndose necesario plantear directrices que cautive al mercado
con la asignacion de recursos; (b) la poca experiencia vivida, en el corto periodo de trabajo con
las nuevas reglas, demuestra la urgencia de ir ajustando las politicas. La deficiente estructuracion
de los procesos de participacion privada, realizados en forma autonoma y por iniciativa
municipal, los que fueron entregados sin competencia® y la baja capacidad de respuesta local,
son situaciones que muestran la necesidad de planear la evolucion del sector a mediano y largo
plazo; (c) planificacion sectorial con todos los niveles territoriales, la planificacion se ha
caracterizado por ser un proceso en el cual el nivel nacional establece objetivos, metas de
cobertura y la asignacion de los recursos nacionales para contribuir en la financiacién, sin contar
con la participacién de los municipios y de los departamentos.

Adicionalmente, la cultura de planificacion que se ha promovido y desarrollado en el nivel local
es la del proyecto, es decir la ampliacion de infraestructura sin fomentar la planificacion integral
de desarrollo de los servicios publicos con procesos de gestién, desconociendo las oportunidades
de la industria del agua.

En conclusion, los adelantos y directrices para la planificacion del sector en el pais han sido
importantes, limitando de una manera moderada la calidad® de la prestacion de los servicios
publicos de agua y saneamiento.

3.1. Talento humano profesional y tecnoélogos para el sector

La deficiencia en la gestion de los servicios responde entre otras a la continua rotacion de
personal en las empresas y la falta de capacitacion para desempefiar con eficiencia los diferentes
cargos, que responda a las necesidades reales de las empresas.

De otro lado, con el proceso de descentralizacion la situacion se agudizo, pues las autoridades
locales ven en los servicios publicos la oportunidad de retribuir los compromisos politicos,
generandose continua rotacion de personal; como consecuencia, se cuenta con un importante
numero de plantas de tratamiento que no suministran agua potable, en gran parte por la falta de
operadores calificados a pesar de existir instituciones dedicadas a la capacitacion.

Con respecto al personal profesional, el pais cuenta con un nimero importante de personal
especializado tanto en las areas de ingenieria civil y sanitaria, como en administracion, ciencias
sociales y economia para un manejo integral de las empresas de agua y saneamiento. Sin
embargo, se requiere del entrenamiento en campo que garantice la capacidad para apropiarse de
las tecnologias.

Por lo tanto, se considera que para el nivel profesional la limitacion es moderada y de facil
solucién en agua y saneamiento; para el grupo no profesional esta situacién es mas grave en la
medida en que es necesaria la coordinacion de las entidades nacionales en la elaboracion de los
respectivos programas académicos.

3.2. Investigacién y desarrollo tecnoldgico

El desarrollo tecnologico del sector ha estado relacionado timidamente solo a aspectos de
ingenieria, dando poca importancia a topicos de mercadeo, administracion o gerencia; en la
actualidad no existen politicas ni estrategias definidas sobre aspectos de investigacion y

€ plan de Desarrollo Cambio Para Construir la Paz — 1999

¢ Entendiéndose por calidad no solo las buenas caracteristicas del agua, sino ademés la calidad de la atencion al cliente, de la distribucion y
presion, frecuencia y continuidad del servicio y sobre todo la adecuada relacion entre disponibilidad, el servicio prestado y el precio pagado por
el usuario
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desarrollo tecnolégico para el sector, generando una limitacion muy grave en la dindmica y
necesidades de desarrollos tanto para agua como saneamiento.

Las actividades actuales que se desarrollan para las zonas rurales son dispersas rompiendo con la
filosofia del trabajo de la participacion comunitaria en la generacion y apropiacion de los
proyectos y sistemas.

La falta de formulacion de un programa integral concertado con las instituciones responsables,
afecta a un significativo grupo de poblaciones, pues las inversiones y obras que se ejecutan no
alcanzan los resultados esperados.

Ademas, se diluyé la responsabilidad del sector en las regiones, afectando seriamente la
prestacion de estos servicios en las &reas menores y zonas rurales, al eliminarse el apoyo de los
departamentos en funciones de promocion, construccion y supervision a la operacion de los
sistemas. Adicionalmente la ausencia de articulacion a proyectos productivos integrales limita
este aspecto de una manera considerable.

Para efectos de una mayor claridad en este analisis, se entiende por asistencia técnica el apoyo
que se brinda a una entidad para que ésta desarrolle en un plazo previsto su propia capacidad;
este apoyo se concreta a través de tecnologias en su amplio sentido, de ingenieria, de gerencia,
etc. Es decir, se tiene como objetivo la transferencia de tecnologia, a traves de productos tales
como manuales, guias, folletos y normas, dirigidos a grupos homogéneos o a escala nacional,
como es el caso de las normas.

Para el nivel local el objetivo de asistencia técnica es la ayuda para lograr su capacidad de auto
gestion, lo cual indica que no alcanzar los objetivos propuestos conlleva a resultados no
proporcionales al esfuerzo realizado. El enfoque actual de la asistencia técnica brindada no busca
fortalecer las debilidades del mercado para enfrentar sus problemas reales, por lo tanto los
resultados no son los esperados.

3.3. Coberturas y calidad de los servicios

Analizando los actuales porcentajes de coberturas nominales, continuidad del servicio y calidad
del agua, en las cabeceras urbanas se evidencia un problema estructural persistente a lo largo del
tiempo de una Gestion Ineficiente por parte de algunos prestadores de servicios; la situacién mas
critica se presenta en la zona rural, donde sin incluir sistemas no convencionales, la cobertura de
acueducto es bastante menor que para las areas urbanas.

La situacion actual de falta de disponibilidad de servicios de buena calidad en muchas
poblaciones, continda representando ademas un factor negativo para el desarrollo econémico y
social de las regiones.

Para las areas metropolitanas la continuidad del servicio es alta asi como las grandes ciudades
intermedias mayores de 70.000 habitantes; para el resto de las cabeceras municipales, ésta
situacion empieza a tener problemas especialmente en las capitales de departamentos con
poblacion inferior a 100.000 habitantes, donde la continuidad del servicio alcanza en promedio
13 horas al dia.

3.4. Regulacion de los servicios

La regulacién a las entidades prestadoras debe ir mas alla de las tarifas, debe ser integral y
abarcar la gestion de las empresas. Actualmente se detectan varios problemas, que se resumen
asi: (a) desconocimiento del mercado: diez afios despues de haber sido emitida la Ley 142/94, no
se cuenta con un diagnostico detallado de las caracteristicas de las empresas, 1o que implica que
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la industria del agua no se conoce con el detalle requerido para ser regulada; (b) carencia de
informacidn: la regulacion se ha implementado sobre aspectos que, si bien tienen injerencia
directa sobre el comportamiento de la industria, no obedecen a un conocimiento de las
caracteristicas sectoriales; (c) desconocimiento de la Ley 142: muchos de los conflictos que hoy
existen en materia regulatoria se originan en el simple desconocimiento de la Ley en las
empresas, las autoridades locales y comunidades; (d) problemas de escala: es dificil regular y
controlar un universo de 1091 municipios con las mismas reglas de juego por la heterogeneidad
de las regiones del pais y el tamafio poblacional; (e) regulacion al Sector Privado: desde la
perspectiva teorica, la regulacion de los procesos de competencia es quiza la mas poderosa
herramienta de regulacion. Una vez el monopolio privado se encuentre en poder del mercado las
dificultades para el regulador son criticas: asimetria de informacion, posible captura del
regulador, etc. En el pais, este mecanismo no estd en manos de la C.R.A. sino de los Concejos
Municipales y alin no existe un marco regulatorio para la participacion privada; (f) regulacion al
sector publico: se ha centrado en la elaboracién de planes de gestion, aspectos tarifarios y control
de costos. Uno de los pilares fundamentales de la ley de servicios publicos domiciliarios se basa
en la existencia de los monopolios de derecho; la mayoria de las empresas se constituyeron como
tales, de hecho, es decir, ejercen un poder de monopolio sin haberse dado procesos competitivos.

Por lo anterior, se concluye que las limitaciones en regulacion para agua han tenido incidencia
grave en la dindamica y para saneamiento no hay acciones concretas afectando de manera muy
grave la evolucion.

4. Situacion actual de la prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento

En las ultimas décadas, en el pais se han venido adelantando grandes transformaciones acordes
con las exigencias y desarrollos, por las cuales el sector de agua potable y saneamiento basico ha
tenido que adaptarse permanentemente con el propdésito de alcanzar una mayor efectividad y
desemperio.

Los principios constitucionales®, en los que entre otros se determina la finalidad social de los
servicios publicos, la responsabilidad de la prestacion a cargo de los municipios, el concepto de
subsidios beneficiando a las personas de menores ingresos y el control social de los usuarios en
las empresas de servicios, fueron desarrollados en la Ley 142 de 1994 de Servicios Publicos
Domiciliarios, en la que se definid entre otras, el marco de competencias y responsabilidades de
los niveles nacional, regional, local y la sociedad civil.

Ademas se establecio el marco de intervencién del Estado para la regulacion, inspeccion,
vigilancia y control de la prestacion de los servicios asi como los principios para implantar una
politica de desarrollo sostenible, soportados en instrumentos de planeacion, modernizacion de la
gestion de las empresas y financiacion integral del sector.

4.1. Perspectivas del sector

e Modernizacion del sector, con lo que se espera aumentar la cobertura y calidad de los
servicios de acueducto y alcantarillado, mejorando a la vez los niveles de gestion, vinculando
de ser necesario al sector privado. Para tal efecto las instituciones del nivel nacional se
deberan adecuar y propiciar los incentivos para la entrada de estas agencias.

o Dinamizar el componente ambiental, con lo cual se espera avanzar en temas relacionados
con el tratamiento de aguas residuales y el impacto que generan sobre los cuerpos de agua.

8 Articulos Nos. 365, 367, 368 y 369 de la Constitucién Politica de Colombia, 1991)
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e En lo relacionado con la regulacion y tarifas se considerara la diversidad de mercados,
evaluando variables como tamafio de municipios, formas de organizacion y grado de
desarrollo, especialmente para localidades menores de 2500 habitantes y zonas rurales.

o Por ser tan amplio el nimero de empresas de servicios de acueducto y alcantarillado, se hace
operativamente imposible el control y la vigilancia por parte de la Superintendencia de
Servicios Publicos, para lo que se plantea fortalecer el control social, dado que es la
comunidad quien evidencia y sufre las consecuencias de un mal servicio.

« El apoyo financiero se hara a través de los recursos provenientes de los ingresos corrientes
de la Nacion (oferta) y los subsidios permitidos por la ley de servicios publicos (demanda).
Dichos subsidios deberan ofrecerse donde se maximicen las externalidades positivas y se
minimicen los efectos distributivos regresivos. Adicionalmente, como en toda actividad
empresarial, los servicios de agua potable en el mediano plazo, deberan financiarse
exclusivamente con el producto de la venta de los servicios.

o Dado que las entidades que prestan los servicios de acueducto y alcantarillado desarrollan
una actividad empresarial, deberan ser tratadas juridica, fiscal y administrativamente
como cualquier otra empresa, con similares derechos y obligaciones.

« Teniendo en cuenta que la descentralizacion no genera eficiencia con la transferencia de
responsabilidades, los municipios ain no estan preparados para cumplir a cabalidad con
este reto. Por lo tanto, desde la perspectiva local se plantean tres opciones para llegar a la
eficiencia: (i) aprendiendo en el proceso (learning by doing), (ii) recibiendo apoyo y
asistencia técnica en gestion de servicios y (iii) comprando la gestion en el mercado,
mediante la vinculacién del sector privado a la gestion de los sistemas.

4.2. Fortalezas y aspectos criticos del sector de agua potable

Una vez presentada la situacion actual de la prestacion de los servicios de agua y saneamiento en
el pais, a continuacion se realiza un analisis estratégico con las principales fortalezas y aspectos
criticos identificados en el marco de éste estudio.

Fortalezas

La evolucién del sector en los Ultimos afios en relacion con aumento de coberturas para las
cabeceras urbanas ha sido importante, alcanzando en 1998 un promedio del 89.2%.

De otro lado, el marco legal vigente reconoce la responsabilidad del municipio en la prestacion
de los servicios de agua y saneamiento, separa las funciones y crea mecanismos especificos para
la participacion del sector privado en la prestacion de los mismos, reflejado en la obligatoriedad
de garantizar servicios efectivos a todos los habitantes, la aplicacion del concepto de equidad, la
exigencia de la permanente eficiencia, sumada a la separacion clara de responsabilidades para el
cumplimiento de estos principios.

Ademas, la legislacion distingue y caracteriza las diferentes funciones que deben cumplir cada
una de las agencias con sus respectivas responsabilidades.
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En 1997 la Division de Salud Ambiental de la OPS produjo un documento similar al del Consejo
Colaborante, que llevo por titulo: Evaluacion a mitad de década del agua potable y el
saneamiento en Latinoamericay el Caribe, que cubre a 23 paises.

A continuacion se presentan los datos estadisticos y las conclusiones y recomendaciones
extraidas del mencionado trabajo tanto para Colombia como para Venezuela.

Poblacion servida con abastecimiento de agua (Datos de 1995 - poblacion en miles)

Poblacion Abastecimiento de agua potable
Total de Poblacion
poblacion Poblacion urbana
. rural
Pais servida
Total Urban Rural
ota a ura Conex
P(_)pla % 'O lop Fail Total | %  Total %
cion domic acceso
iliaria
Colombia | 35.886| 26.491 9.395|26.848| 75/22.782| 86| 1.060/23.842| 90, 3.066 32
Venezuela | 21.844 18.656| 3.188/17.276| 79 13.696 73| 1.073|14.769| 79| 2.507| 79
Tote}l, 468.30 342.91 195.384 340.00 73 269.84 79/19.147 288.98 84/51 083 41
Region 5 2 0 0 7
Cobertura de Abastecimiento de Agua
Comparacion entre 1988 y 1995
Pais Coberturaen |Coberturaen Cambio
1995 1988
Colombia 75 88 - 13
Venezuela 79 89 -10
Calidad del Agua Potable
% de poblacién que | % de poblacion que Poblacion
recibe agua recibe agua de cubierta con
desinfectada acuerdo con las agua Programa
Pais Guias de la OMS Monitoreo
(miles)
Urbana Rural |Urban Rural Urban| Rural
a a
Colombia 68 10 -- -- - -
Venezuela 100 83 100 83 -- --
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Consumo y recursos de abastecimiento de agua

Consumo de agua | Porcentaje de poblacion que recibe agua
Pais per capita L/c/d Superficial Subterranea
Urbana | Rural Urbana Rural | Urbana | Rural
Colombia 150 150 N/A N/A N/A N/A
Venezuela 356 N/A 85 N/A 15 N/A

Poblacion de América Latina y el Caribe con Servicio de Saneamiento

Datos para 1995 (poblacion en miles)

Poblacion Desaguie y disposicion de excretas
Total de Poblaci
p;):rl\?ic;gn Poblacion urbana on rural
Pals Total Ur;)an Rural Conex
qu?la % lon % |Otros | Total | % Tota%
cién domic |
iliaria
Colombia(35.886/26.491| 9.395 [21.081| 59 |17.219| 65 |1.325|18.544| 70 2'753 27
;’e”ezue' 21.844118.656/ 3.188 15767 72 |11.562| 62 | 2.295 [13.857| 74 1'31 60
468.30[342.91|125.38(323.34 178.84 273.45 49.8
Total 5 5 4 3 69 5 52 194.611 7 80 86 40

Cobertura de desagle y disposicion de excretas - Comparacion entre 1988 y

1995
Pais Cobertura 1995 | Cobertura 1988 | Cambio
Colombia 59 65 -6
Venezuela 72 92 -20

Porcentaje de Aguas residuales tratadas antes de su descarga

Porcentaje de . Proporcion de
: Proporcion de
agua residual basura descargada
. basura tratada por .
Pais urbana tratada . en rios, lagos y
nivel
antes de su mar
descarga P S O R L M
Colombia 5 -- 100 -- - - -
Venezuela -- -- - - 66 24 110
P = Tratamiento primario S = Tratamiento secundario
O = Otros
R =Rio L = Lago
S =Mar
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Paises en América Latina y el Caribe (Poblacién Total)

Pais 1990 1995 2000
Colombia 32.300 35.101 37.822
Venezuela 19.502 21.844 24.170
Total 433.017 473.718 513.333

Casos de colera y muertes 1991-1995
Pais Casos acumulados Muertes
Colombia 33.614 521
Venezuela 3.264 80

Cobertura de abastecimiento de agua y saneamiento en Norteamérica

., Cobertura | Cobertura | Cobertura
Poblacion| Cobertura . . :
Pais total |por sistema por sistema | por sistema | por sistema
(millones) publico (%) individual | de desagie | individual
P V(%) (%) (%)
Estados
Unidos** 270 93 7 75 25
Canada* 29,5 86 14 75 25

* Respuesta de Health Canada a un cuestionario de la OMS, feb. de 1997.
** Informacién de U.S. Environmental Protection Agency.

Fuente:
PAHO/HEP/97/14.

76

Mid-Decade Evaluation of Water Supply and Sanitation in Latin America and the Caribbean,




