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. INTRODUCCION

1.1. PROBLEMA DE INVESTIGACION

Esta investigacion se centra en un andlisis de la gestién ambiental del agua, desde el ambito piblico, en
la actualidad en Colombia. Se motiva en el hecho de que pese a que el agua ha sido declarada como eje
de la gestion ambiental y a que de hecho existen instituciones para su manejo y regulacion, la condicion
del recurso hidrico contintia deteriorandose en la mayor parte del territorio colombiano y por ende su
disponibilidad.

Esta crisis del agua tiene origen en diversos factores, entre los cuales se encuentran los siguientes’:
distribucidn heterogénea del recurso en el pais y su contradictoria relacién con los patrones de poblacion
del territorio nacional; creciente demanda del recurso y la excesiva contaminacion del agua, en particular
en las cuencas con alta poblacion; concepcidn equivocada y sectorial del recurso como inagotable y
gratuito; la afectacion de ecosistemas estratégicos para la regulacion del agua.

Frente a dicha crisis, que viene acelerandose desde algunas décadas, en Colombia se han venido
generando instituciones para el manejo de recurso hidrico. Si bien desde unas décadas atras ya existian
algunos antecedentes, desde 1994, se cuenta con un Ministerio de Ambiente y con autoridades
ambientales regionales, con competencias y roles relativamente definidos para la gestiéon del agua. Se
han promulgado un numero considerable de politicas y normas sobre el recurso hidrico, con el fin de
regular su manejo y administracion. De ese conjunto de politicas y normas se han desprendido
considerables instrumentos de gestién de distinta indole, con los cuales las autoridades ambientales
ejercen control y seguimiento al uso y aprovechamiento del agua. Existen instrumentos de planificacién,
de comando y control, econdmicos, financieros y de regulacién frente a los distintos sectores, tal y como
el de agua potable y saneamiento.

A pesar de la existencia de todos estos instrumentos, politicas, instituciones y normas, persisten
debilidades institucionales para su aplicacion o articulacion, o estas son acatadas de manera aislada o
sectorizada en la mayoria de regiones del pais. Se presentan, entre otros, incumplimiento,
desconocimiento, vacios, contradicciones y multiples interpretaciones de las normas en razén a su
proliferacion y desarticulacién; problemas institucionales y escasa informacion para la toma de
decisiones; altos costos asociados al logro de un manejo sostenible del recurso; captura de la autoridad
ambiental por la comunidad regulada y problemas de corrupcién; baja calidad en el ejercicio de la
autoridad ambiental y en la prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento; y un
desconocimiento generalizado frente a la problematica y ausencia de una vision estratégica desde el
Estado para fortalecer la gobernabilidad sobre el recurso.

Por lo tanto, resulta factible sefialar que en la actualidad se presenta una baja gobernabilidad del agua en
Colombia, de la cual han dado cuenta diversos estudios e informes, realizados desde el sector publico o
por iniciativa de la sociedad civil. Se ha generado asi, dentro de la agenda publica, un debate nacional en
torno a las normas y politicas que debieran imponerse con miras a mejorar la condicion del recurso en el
pais. Han surgido diversas iniciativas de orden politico y normativo, que buscan reorientar la gestion
publica del agua en Colombia. Desde el propio Gobierno Nacional, se han presentado diversas iniciativas
legislativas y de reglamentacion con miras a modificar el marco legal vigente. Por otra parte,
recientemente ha surgido una iniciativa de la sociedad civil con miras a efectuar una modificacién
constitucional para introducir explicitamente el tema del agua en la Carta Politica.

Asi, el interés de este trabajo es de analizar el modelo de politica publica del agua que se ha implantado
en Colombia, asi como los debates y propuestas planteadas recientemente tendientes a redisefiar las

' Tomado de PNUMA (2008), pag. 16-23
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instituciones para el manejo del recurso hidrico en Colombia. El andlisis estard soportado a partir del
marco tedrico que se plantea al inicio de este trabajo, teniendo como principal referente el paradigma de
la gestion integrada de recursos hidricos, y de los retos que esta plantea frente a las condiciones
particulares del pais, en los aspectos sociales, ambientales y econoémicos. Se tiene como finalidad
enriquecer el debate frente a la orientacidon estratégica de los cambios necesarios en el marco
institucional y regulatorio para mejorar la gobernabilidad sobre el recurso, y por ende, su situacién y
disponibilidad.

1.2. JUSTIFICACION

Tradicionalmente se ha considerado a Colombia como un pais que cuenta con una extraordinaria riqueza
hidrica. En efecto, en comparacién con los niveles internacionales, Colombia se destaca por tener
promedios de precipitacidn y de escorrentia de agua notablemente superiores (3.000 mm y 58 I/s/Km2) en
comparacién a los promedios planetarios de 900 mm y 10 I/s/Km? respectivamente. Igualmente,
Colombia goza de un nivel considerablemente superior en los indices de disponibilidad de agua per
capita.

Sin embargo, la realidad es que en la actualidad en la mayor parte del territorio mas densamente poblado
del pais (Zona Andina y Costa Caribe) ya se presencian escenarios de conflictos por el agua. Dicha
situacion ha sido reafirmada con estudios del IDEAMZ2 que ha establecido que la disponibilidad de agua
per capita por afio se redujo de 60.000 m? por habitante al afio en 1985 a menos de 40.000 m¥hab/afio
en la actualidad. Dicha disminucién tiene origen no solo el aumento de la poblacion sino también en el
uso ineficiente del recurso y en la creciente demanda por parte de algunos sectores.  El grado de
escasez, no obstante, no es homogéneo en todo el territorio nacional. En realidad, segin Rodrigo Marin
“una Colombia seca y muy poblada bordeada por una Colombia hiumeda y despoblada”.

Adelantar el presente trabajo parte de reconocer que la disponibilidad de agua es un requisito para el
desarrollo y bienestar de las personas y de las sociedades y que los problemas asociados a su acceso
tienen la posibilidad de impedir la realizacién de derechos fundamentales como el derecho a la vida, a la
salud, a un ambiente sano. Ademas, el recurso hidrico tiene una enorme importancia para las diversas
actividades econdmicas y sociales, en tanto constituye un factor vital para la produccion de bienes,
servicios y de alimentos. Por lo tanto, mayores restricciones frente a la disponibilidad hidrica tienen un
impacto en una menor calidad de vida. La excesiva contaminacién del agua genera costos sociales y
afectaciones a la salud de la poblacién; la intensiva presioén sobre el agua genera impacto sobre los
ecosistemas y las cuencas hidrograficas, lo cual se revierte en una mayor pérdida de la oferta hidrica.
Por otra parte, la escasez genera una presién para que los usuarios asuman costos adicionales en razén
a las mayores obras hidraulicas en las que hay que incurrir y/o al pago de tarifas por servicios de
suministro.

Frente a dicho panorama, y pese a que el tema no tiene adn la importancia necesaria dentro de la agenda
publica nacional, recientemente ha comenzado a generase un preocupacién en diversos esferas
sociopoliticas del pais en torno a la posible escasez futura del recurso. Comunmente dichas
preocupaciones se vuelcan hacia la gestion publica del agua, dado que las instituciones publicas y la
regulacion constituyen unas de las herramientas mas importantes que tienen las sociedades para mejorar
el uso y aprovechamiento del bien y las condiciones de bienestar de los ciudadanos.

En efecto, en Colombia se presentan problemas de orden institucional y regulatorio en torno a la
administracion del agua en Colombia. Tal y como lo ha sefialado la GWP3, “la crisis del agua es a
menudo una crisis de gobernabilidad”.

2 |DEAM (2008), pag. 48
3 Global Water Partnership
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Por ello resulta pertinente analizar en qué estado se encuentra la gestién ambiental del pais en esta
materia, con el fin de entender los origenes de los debates que en la actualidad se viene presentado en la
esfera sociopolitica del pais al respecto.  Recoger la dindmica de estas discusiones en Colombia,
permitira documentar este tipo de procesos de la gestién ambiental colombiana, e incluso aportar a la
discusion nacional relacionada con el desarrollo de instituciones del agua. Se espera si contribuir al
andlisis de como la visién que se adopte y/o se mantenga en Colombia frente a estos aspectos tiene el
potencial de mejorar la situacion del agua y su acceso a la poblacion.

1.3. OBJETIVO GENERAL

Analizar, con base en una conceptualizacion tedrica, las principales instituciones que orientan la gestion
ambiental publica del agua en Colombia y su evolucién, asi como los principales debates
contemporaneos en torno a su reforma con el fin de plantear conclusiones y recomendaciones que
permitan aumentar la gobernabilidad del agua en el pais.

1.4. OBJETIVOS ESPECIFICOS
a. Recoger elementos que permitan conceptualizar sobre la gestion publica del agua.

b. Sintetizar asuntos y debates en el contexto internacional con relacién a la gestion publica del agua y
sus aspectos sociales, politicos, juridicos y economicos.

c. Realizar un analisis de la gestion ambiental del agua en Colombia a partir de las politicas publicas
vigentes a nivel nacional y de las instituciones y los instrumentos normativos y técnicos disponibles
para administrar y planificar el agua.

d. Indagary debatir en torno a las discusiones nacionales mas relevantes en cuanto a la orientacién de
la gestion del agua y la normatividad, con el fin de contrastar posiciones de distintos sectores
politicos, sociales y econémicos.

e. Recomendar aspectos de politica y normativos que deberian ser objeto de revision con el fin de
mejorar la gobernabilidad del agua en Colombia.

1.5. MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL

1.5.1. Lagestion ambiental publica del agua

Debido a la importancia y utilidad para las sociedades humanas y a su escasez espacial o temporal, el
acceso v el uso del agua han sido administrados y regulados por los Estados a lo largo de la historia. El
grado de intervencion del sector publico en la administracion del agua puede variar entre distintos
modelos, desde un rol fuerte del Estado como planificador, administrador y regulador del agua, hasta
modelos de ausencia de intervencién o de incorporacidén de mercados de aguas. El grado de desarrollo
de una sociedad, sus condiciones politicas y economicas, y las condiciones ambientales e hidrologicas
del territorio condicionan profundamente el disefio del esquema de manejo de este recurso natural vital.

La gestion ambiental publica del agua* puede definirse como el conjunto de instituciones y de
instrumentos que son creados en una sociedad para que el Estado intervenga en la planificacion,
administracion y regulacion de sus recursos hidricos.  Esta gestion es orientada por politicas y normas

4 Cabe mencionar que puede efectuarse una gestion publica del agua orientada a su aprovechamiento y uso
sectorial y cuyo enfoque no es analizado en profundidad en el presente trabajo.
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(derecho de aguas) que se construyen generalmente de manera explicita desde el sector publico. De
manera general, dichas politicas y normas establecen disposiciones sobre los derechos y las
responsabilidades de los usuarios y de los proveedores del servicios de agua; dan alcance al rol del
Estado y de sus entidades nacionales y locales; establezcan mecanismos de resolucion de conflictos
entre actores sociales y econémicos involucrados; determinen la condicion juridica del agua y los
mecanismos para su acceso; proveen medidas que garanticen el uso sostenible del recurso y su
conservacion; determinan mecanismos de control de contaminacién; fijan tributos y cargas tributarias para
la financiacion; y regulan la construccion de obras hidraulicas, entre otros.

La gestién ambiental del agua hace uso de los diferentes tipos de instrumentos con la finalidad de orientar
cambios de comportamiento de los usuarios con el fin de preservar su disponibilidad, su renovabilidad y
su regulacién, con el objetivo de maximizar el beneficio social. Por lo tanto la gestion debe incluir
mecanismos de regulacién tanto para la demanda como para la oferta del recurso En tiempos de crisis
ambiental, como en los actuales, la gestion publica del agua toma mayor relevancia, ante las crecientes
problematicas de degradacion y pérdida de disponibilidad para los distintos usos, en particular el
consumo humano. De la condicion del agua, dependen ademés ecosistemas y bienes y servicios
ambientales que resultan criticos para la estabilidad del planeta y de la humanidad.

Bajo esta ultima premisa, la gestion publica del agua en la actualidad es comunmente enmarcada dentro
de la gestién ambiental publica. Es decir, se privilegia un enfoque de uso racional, sostenible y con visién
ecosistémica. Sin embargo, la administracion y manejo del recurso no puede entenderse Unicamente
bajo el lente “ambientalista-conservacionista”. El agua ademés de un bien ambiental, tiene caracteristicas
particulares que hacen necesario ampliar el enfoque para el disefio de sus instituciones. La primera
caracteristica del agua proviene del hecho de que pese a que el agua comunmente como recurso natural
renovable, lo cierto es que su proceso de renovabilidad y regulacion es vulnerable y requiere de
condiciones ambientales particulares, por lo cual se justifica una intervencion del Estado para garantizar
su proteccion y conservacion. Solanés y Jouravlev, destacan, con base en Young y Rogers, otras
caracteristicas del agua para el disefio de las instituciones encargadas de su gestién, asi®:

o Movilidad e incertidumbre: El agua esta en constante movimiento, y se manifiesta en forma
erratica, incierta e irregular dentro del ciclo hidrolégico, lo cual limita las oportunidades para su
control. Este ciclo no respeta los limites politicos, administrativos o de propiedad privada y dificulta la
aplicacion de derechos de propiedad.

o [Economias de escala: El uso del agua se caracteriza por significativas economias de escala,
especialmente en su almacenamiento, transporte y distribucién. Se dan las condiciones de un
monopolio natural clasico.

o Diversidad de usos: El agua se caracteriza por una gran diversidad de formas de aprovechamiento,
de tipo consuntivo (riego, abastecimiento de agua potable, industrial) y no consuntivo (generacion de
hidroenergia, pesca, transporte fluvial, recreacién). Entre los usos pueden presentarse rivalidad y
exclusion, y se da un alto grado de interrelacion, interdependencia y afectaciéon reciproca,
especialmente con los usos consuntivos.

e Interdependencia general de los usuarios: El ser humano interfiere en el ciclo hidrolégico,
normalmente captando el agua en un punto para su aprovechamiento y devolviéndola en otro punto
aguas abajo en tiempos distintos, con una calidad alterada y en menores proporciones. Los usuarios
situados aguas abajo dependen de manera critica de la cantidad, calidad y tiempo de los caudales de
retorno de aquellos situados aguas arriba. Estas caracteristicas provocan un alto grado de
interrelacion, interdependencia y afectacion reciproca (externalidades) entre los usuarios.

5 Tomado de SOLANES y JOURAVLEV (2007b), pag. 325
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o Naturaleza unidireccional, asimétrica y anisotropica de las interrelaciones e interdependencia
entre los usos y usuarios de agua en un sistema hidrico integrado: La interrelacién entre los
multiples usos y usuarios de agua generalmente se propaga entre aquellos situados aguas arriba
hacia los que se ubican aguas abajo, a lo cual se suma el desinterés de aquellos ubicados aguas
arriba sobre los otros. Este hecho limita severamente las posibilidades de alcanzar un
aprovechamiento del recurso econdémicamente dptimo, socialmente justo y ambientalmente
sustentable a través de negociaciones o transacciones entre usuarios, por lo que se justifica la
intervencion regulatoria estatal.

Las anteriores consideraciones se orientan a afirmar que “los arreglos institucionales apropiados son una
funcion de la naturaleza del recurso mas que de la filosofia politica u organizativa de un pais en
particular’. Las caracteristicas sefialadas orientan el disefio de las diversas instituciones que orientan la
gestién publica del agua. Para los propdsitos del presente trabajo, se entenderan por instituciones del
agua, todos los mecanismos, instrumentos, procedimientos organizados y establecidos; las autoridades
necesarias para su cumplimiento; y los deberes, derechos y disposiciones de caracter legal con relacién
al manejo del agua®. Existen diversos tipos de instituciones o instrumentos para desarrollar la gestion del

agua, sobre los cuales se discutira a continuacion.

Sin embargo, antes es preciso recordar que un analisis mas a fondo de la gestion publica del agua
conlleva superar la visién tradicionalista de “centrar todos los analisis en los textos de las leyes, y en
funcién de premisas formales, haciendo analisis descriptivo-filoséficos de la bondad de las leyes e
instituciones™. La gestién publica del agua no puede analizarse meramente en cuanto a la coherencia
conceptual de sus instituciones, sino también frente a su pertinencia en el contexto especifico en el que
se implementa, su real nivel de ejecucién, la evaluacion de los resultados alcanzados, teniendo en cuenta
toda las fases en ciclo de formulacién de la politica publica.

1.5.1.1. Naturaleza juridica y propiedad del agua

La naturaleza juridica del agua dentro de un sistema de gestion constituye uno de los pilares para el
desarrollo de un modelo de gestion. Las caracteristicas particulares del agua y su utilidad y demanda por
distintos sectores, su condicién combinada de recurso de uso comun, materia prima para tan diversos
usos y procesos sociales y su caracter primordial para la vida, cominmente ha determinado un régimen
normativo particular para el agua. Al respecto puede presentarse varios escenarios.

En primer lugar, el agua puede ser considerada estrictamente como un bien publico o recurso comun, al
cual tienen acceso todos los ciudadanos o habitantes del territorio. Esta vision puede partir de escenarios
de abundancia, pero también de escasez, donde se presentan problemas de rivalidad o excluibilidad
frente a su utilizacién. En este escenario, el agua no es objeto de apropiacion privada, dado que por su
utilidad y escasez, se le reconoce un valor socioeconémico, del cual se ven beneficiados todos los
usuarios del agua. Bajo este marco el agua tener una naturaleza de bien publico o de patrimonio, cuya
administracion compete al Estado. Esta vision tiene tanto adeptos como contradictores, particularmente
relacionadas con las tesis de la Tragedia de los Comunes (Hardin).

En un segundo escenario, el agua pudiera ser objeto de apropiacion privada, a través del establecimiento
de derechos de propiedad de caracter transable, otorgandole asi una visién de bien mercantil. En este
esquema es el mercado la institucion a través de la cual se administra el recurso, bajo algun grado de
regulacion estatal. No obstante, la constitucion de derechos de propiedad sobre el agua debe ser
disefiada cuidadosamente, dado que, tal y como lo sefialan Solanes y Jouravlev, “en el plano de la

6 No obstante, bajo otros contextos, las instituciones pueden referirse tanto a practicas formales como informales
para instrumentar la gestion publica.
7 SOLANES y JOURAVLEYV (2007b), pag. 308.
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integracion entre lo institucional y lo econdmico, se ha llegado a la conclusion de que los derechos de
propiedad indefinidos no conducen ni al desarrollo ni a la conservacién™.

Un tercer escenario corresponde a aquel en el que se declara al agua como un derecho humano o
fundamental, para los aspectos relacionados con el consumo, supervivencia y salud humana. Que el
agua sea declarada como derecho le otorga un caracter especial de bien que debe estar a disposicion de
los ciudadanos y sobre el cual el Estado tiene asignadas responsabilidades y obligaciones para garantizar
su accesibilidad.

Segun algunos autores, la orientacién frente a la propiedad del agua, responde también a dinamicas y
corrientes histdricas y politicas, que determinan regimenes de propiedad sobre los recursos naturales
favorable a determinados modelos econdmicos de una sociedad?®.

1.5.1.2. Asignacion del uso del agua y derechos sobre agua

Existen diversos sistemas y mecanismos para la asignacion de usos del agua, los cuales han sido
establecidos en las sociedades dependiendo de sus contextos natural, politico y cultural. Si bien la
asignacion del agua busca aliviar conflictos, lo cierto es que su desarrollo puede generar tensiones entre
el interés social y el beneficio econémico privado. Su implementacion se soporta en el grado de
intervencion del Estado, pero su real efectividad obedece a la capacidad institucional y coercitiva de las
autoridades de aguas.

En dicho sentido, pueden establecerse sistemas con ausencia o limitada intervencién estatal, en el cual, o
bien los propietarios u otros actores ubicados en las zonas riberefias (en el caso de aguas subterraneas
los propietarios de los predios superficiales), gozan de una prevalencia para el uso del agua, o se aplica
la regla de la “primera apropiacion”’, en el cual aun siendo necesarios sistemas de derivacién, aquellos
que se hacen al uso del agua en primer lugar adquieren el privilegio de la apropiacion.

Sin embargo, es dificil que dichos mecanismos se mantengan en cuanto comienzan a presentarse
conflictos por el uso del agua, bien sea porque la demanda supera la oferta, o porque se producen
problemas asociados a la calidad del recurso. Bajo dichos escenarios, se pueden establecer sistemas de
permisos administrativos, tanto para la captacién como para los vertimientos, creando la figura de
derechos sobre aguas. Un sistema de derechos de agua, debe “balancear intereses publicos y privados
en el uso y administracion de aguas... (y garantizar) una cierta estabilidad legal pues de otro modo, no se
dan incentivos para que el sector privado invierta en el desarrollo y conservacion del recurso”®.  Dicho
balanceo de intereses se establecen generalmente con disposiciones legales, que pueden fijar, o bien
individualmente o de manera colectiva, requisitos en la captacion, en el uso y/o en el vertimiento. Es
comun el establecimiento de provisiones legales en cuanto al uso efectivo, eficiente, beneficioso y
sostenible, el establecimiento de pardmetros de calidad y el tema de caudales de retorno.

También dependiendo del grado de intervencion de la autoridad de aguas, se puede restringir o flexibilizar
la transferencia o reasignacion de los derechos de agua. Bajo sistemas flexibles para su transferencia, se
crean los llamados “mercados del agua”. Dichos esquemas han sido motivo de discusién a nivel
internacional y algunas corrientes los critican altamente por su equidad y eficiencia. En todo caso, para
evitar la monopolizacion del recurso, su mercantilizacion y en general, las amenazas al bienestar social,
aun los mercados del agua requieren de estructuras juridicas e institucionales coherentes, una regulacion
para garantizar su uso efectivo y beneficioso. Su implementacion debe realizarse solo en sistemas de
gestion del agua lo suficientemente maduros en cuanto a la regularizacién de los derechos de agua y a la
consolidacién de un sistema de catastro de dichos derechos™.

8 SOLANES y JOURAVLEV (2007b), pag. 319

9 Al respecto ver: MESA (2006)

10 SOLANES y JOURAVLEYV (2007), pag. 322-323
11 SOLANES y JOURAVLEYV (2007), pag. 331
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Recientemente dentro de la asignacion del agua ha surgido el interés por incorporar la visién
ecosistémica. Ello ha influido en la creacidn del concepto de los caudales ambientales o ecoldgicos, que
buscan preservar unas cantidades minimas del agua que no deben ser asignadas a ningin usuario, con
el fin de preservar condiciones que garanticen la preservacion de los factores bidticos dentro de la
cuenca, vista ésta como un ecosistema. Existen numerosas metodologias técnicas para el célculo de
dichos caudales.

Los mecanismos de asignacion del agua pueden ademas incluir variables que busquen proteger intereses
de etnias, usuarios consuetudinarios y otros actores vulnerables. Dichas disposiciones cobran relevancia,
en términos de la proteccidn de los derechos fundamentales de dichos actores sociales, ante su posible
vulneracion por parte de usuarios 0 usos con impactos para sus formas tradicionales del agua o para sus
territorios.

1.5.1.3. Estructura institucional y relacion con los usuarios

El disefio y funcionamiento de instituciones para la gestién del agua, constituyen factores claves para la
gobernabilidad del recurso. La estructura institucional del agua es la encargada de la formulacién de las
politicas publicas, de la asignacion y gestion de las aguas y de la fiscalizacion sobre su aprovechamiento.
Generalmente se ha recomendado que dichas funciones estén separadas en cada nivel del gobierno.
Por otra parte, “si estas funciones son conferidas a instituciones con responsabilidades funcionales en
usos especificos de agua, o con actividades econdmicas discretas, la planificacién y la gestidn del agua
podria no ser objetiva. (...) Por otro lado, las especificidades técnicas y los roles ambientales y sociales
del agua, hacen que en muchos casos no sea conveniente subsumir este recurso en entidades o
ministerios puramente econémicos o ain fundamentalmente ambientales”'2.

La denominada autoridad hidrica (autoridad de aguas), ademas de tener el nivel jerarquico apropiado,
debe gozar de espacios politicos para ejercer sus facultades, contar con una capacidad administrativa
real y disponer de una autonomia efectiva. En este punto es importante destacar el equilibrio de las
relaciones entre centralizacion y descentralizacidn, buscando que las competencias sean asignadas a
niveles adecuados de gobierno. Debe ademas contar con el conocimiento técnico especializado, procurar
una neutralidad en sus actuaciones y contar con mecanismos para el manejo y resolucién de conflictos.

La gestion publica del agua no se circunscribe exclusivamente a las actividades desde el ejecutivo, sino
también desde las ramas legislativa y judicial. Esto debido a que se requiere contar con la expedicién de
normas y con instancias, mecanismos y garantias para acceder a los sistemas judiciales en caso de que
se presenten conflictos o incumplimiento de las disposiciones legales. Este aspecto resulta relevante
particularmente para los actores mas vulnerables a quienes podrian vulnerarseles algunos derechos.

Sin embargo, el sector publico juega comunmente también como usuario dentro de la gestion del agua.
En muchos paises, el Estado tiene funciones asignadas para el sector de agua potable, riego,
hidroeléctrico, industrial u otros. Bajo dicha Optica, otras entidades publicas o aun las mismas
autoridades hidricas asumen roles de usuario, lo cual las impulsa a actuar en beneficio de los intereses
sectoriales. Sin embargo, es necesario tener precauciones frente a las decisiones publicas sectoriales
asociadas a los recursos hidricos, ya que éstas pueden mejorar 0 empeorar su contribucion al desarrollo
socioecondmico nacional o incluso poner en riesgo la sostenibilidad del recurso (Solanés y Jouravlev,
2007b).

Uno de los roles mas comunes que asume el Estado es en el suministro de servicios de agua potable y
saneamiento. Su relevancia social y econémica y la creciente urbanizacion en la mayoria de regiones del
mundo, han requerido una profunda intervencion de las autoridades publicas en el sector. Se pueden

12 SOLANES y JOURAVLEY (2007b), pag. 332
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presentar esquemas centralizados o descentralizados para la prestacién de servicios, aunque se
recomienda alcanzar equilibrios en dicha materia. Sin embargo, recientemente se han generado procesos
de privatizacién en el sector por motivos financieros, politicos y filoséficos.

Es pertinente analizar el rol de los usuarios frente a las autoridades hidricas. Cada sector, ya sea que su
consumo es consuntivo 0 no consuntivo, lucha en beneficio de sus intereses socioecondmicos y
generalmente estan en busqueda de incentivos, subsidios o prevalencias frente a la explotacion que
efecta sobre el agua. EI comportamiento de los usuarios del agua goza generalmente de tres
caracteristicas esenciales: tienen una racionalidad econémica frente al recurso; efectlan demandas
sociales frente al mismo; y cada tipo de usuario requiere de manera particular el recurso en términos de
cantidad y de calidad. Los grandes usuarios del agua en cada sociedad pueden cominmente gozar de
prerrogativas.  Sin embargo, la prevalencia la goza generalmente el sector de agua potable y
saneamiento. Por otra parte, la sociedad civil puede actuar, bajo dinamicas de accién colectiva, en
procura del interés social, generalmente bajo perspectivas de sostenibilidad.

Bajo esta Ultima consideracion, la gestién publica del agua se sustenta sobre el tipo de usuarios y sobre
las relaciones de éstos con las autoridades hidricas. Comunmente, el primer paso para iniciar o ejecutar
politicas hidricas consiste justamente en conocer y caracterizar los usuarios que se van a regular. Sin
embargo, en algunos modelos de gestién, los usuarios tienen un rol preponderante participando en la
toma de decisiones 0 gestionando el recurso directa y descentralizadamente. Pueden también existir
instancias formales para la consulta o concertacién de decisiones en torno a la planificacion y
administracion del agua con los usuarios o actores involucrados.

1.5.1.4. El enfoque de cuencas hidrograficas

Uno de los postulados més reconocidos desde la conceptualizacién de la gestion de recursos hidricos, es
que las cuencas hidrogréficas son el marco de referencia indicado para su planificacion y administracion.
Esto se justifica en que las cuencas son “las principales formas terrestres dentro del ciclo hidrolégico que
captan y concentran la oferta de agua que proviene de las precipitaciones™?, las cuales ademas permites
identificar con mayor pertinencia la interrelacion e interdependencia entre usos y usuarios. “Es en el
ambito de la cuenca donde se puede lograr una mejor integracidn entre la gestién y el aprovechamiento
del agua, por un lado, y las acciones de manejo, explotacidn y control de uso de otros recursos naturales
que tienen repercusiones en el sistema hidrico (por el otro)™4.

Sin embargo, pese a que los factores geograficos e incluso econémicos sugieren una gestion integrada
de cuencas, “la historia, la politica, la cultura distorsionan este proceso™®. Por lo tanto, consolidar la
gestion de cuencas constituye casi siempre un reto, e impulsa nuevas visiones sobre el propio
ordenamiento territorial con base la visién de cuencas hidrograficas.

1.5.1.5. Instrumentos para la Gestion Ambiental del Agua
Los instrumentos disponibles para la gestién publica del agua pueden ser clasificados de la siguiente
manera:

a. Instrumentos de comando y control o regulacion directa

Se refieren a aquellos que “para obtener comportamientos considerados socialmente deseables, las
autoridades politicas simplemente los ordenan por medio de la ley y luego emplean los mecanismos de
fiscalizacion a su alcance (tribunales, policia, multas, etc.) para garantizar el cumplimiento de las
normas”é. Las normas establecen entonces niveles de cumplimiento especificos que deben ser acatados
por los usuarios en temas como formas de aprovechamiento, calidad ambiental o normas técnicas.

13 DOUROJEANNI, JOURAVLEV y CHAVEZ. (2002).
14 DOUROJEANNI, JOURAVLEV y CHAVEZ. (2002).
15 UNESCO (2006), pag. 377

6 FIELD y FIELD (2003), pg. 233
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Dentro de los instrumentos mas comunes estan los permisos administrativos para la captacién de aguas y
para el vertimiento de efluentes en el agua; los estandares ambientales del recurso; los estandares o
limites permisibles de descarga para los usuarios; las restricciones a la ocupacién de cauces, riberas,
costas; las imposiciones para proteccidén de nacimientos, zonas de recarga de acuiferos u ofras areas
estratégicas para la regulacion del agua; prohibiciones taxativas como por ejemplo las de descargas de
residuos solidos o peligrosos; y obligaciones o estandares para la adopcion de tecnologias para el
aprovechamiento del agua.

b. Instrumentos econémicos o de incentivos

Hacen referencia a la utilizacion de incentivos econdémicos o de instrumentos de mercado con el fin de dar
sefiales de caracter econdémico para lograr el cumplimiento de los objetivos de politica ambiental.
“Existen basicamente dos tipos de politicas de incentivos: (1) las de impuestos y subsidios y (2) las de
permisos de emision negociables™’. Los impuestos, tasas o canones corresponden a cargas tributarias
que son impuestas por el uso de los bienes y servicios del agua, incluyendo las emisiones o vertimientos
a los cuerpos de agua. En sentido complementario también se pueden generar subsidios para generar
incentivos a las reducciones de contaminacion o a la utilizacién de tecnologias limpias. El segundo tipo
de instrumento econémico, es el de permisos de emision negociables, disefiado para que través del
mercado sean los propios usuarios los que interactien directamente. Ademas de los permisos de
emision, también pueden presentarse derechos de uso negociables, para distribuir asignaciones de uso,
previa creacion de derechos de propiedad.

Un aspecto importante de este tipo de instrumentos consiste en que en éstos pueden generar ingresos
fiscales, que pueden revertirse en recursos para inversiones para la gestion publica del agua.

c. Instrumentos de planificacion

Los instrumentos de planificacién de recursos hidricos hacen referencia a planes que describen las
relaciones y dependencias en materia de agua que existen en un espacio de planificaciéon determinado y
los factores que afectan la gestidn de los recursos en dicho espacio con el fin de evaluar y plantear las
acciones necesarias para contrarrestar dichos factores'. Los planes de gestion de recursos hidricos
pueden elaborarse en distintas escalas del territorio, y deben recoger informacion sobre: demanda
presente y futura del agua, balances hidricos, condiciones fisicas, ambientales, econémicas, sociales del
espacio de planificacion, regulacion de la oferta del agua y necesidades, usos del agua y caracterizacion
de los usuarios, capacidad de asimilacion de contaminacién de los cuerpos de agua, riesgos de
contaminacion, areas de proteccion, entre otros.

Alvarez destaca cinco condiciones que deben cumplirse para que la formulacién de un plan de recursos
hidricos sean efectivos: “a. Solo se debe planificar aquello que sea posible y necesario; b. Las decisiones
deben ser compartidas por los usuarios del agua; ¢. Es necesario contar con un buen sistema de
informacion; d. Para conformar el plan se deben seguir procesos claros y legales de decision; y e. El
proceso de decisién debe ser publico”®. A su vez la CEPAL destaca que los instrumentos de
planificacién deben tener tres caracteristicas fundamentales?®: a. Ser conciliatorios en términos
economicos, sociales y ambientales; b. Complementarios a los objetivos de cada sector asi como del
conjunto de actores y no suplantar su poder de decisién, y c. Flexibles para que puedan reajustarse cada
vez que se dispone de nueva informacién que hace variar las decisiones.

d. Instrumentos de participacion

7 FIELD y FIELD (2003), pag. 257

18 Ministerio Federal de Cooperacion Econémica y Desarrollo -BMZ- (1993), pag. 94
19 ALVAREZ (2003), pag. 15

20 CEPAL (1995)
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“Se aboga que la participacion produce una inmediatez ente la administracion e interesados, baja los
costos de la administracion central y asegura la consideracién de los intereses de los usuarios™!. Por
ello, particularmente donde existen mayores conflictos por el agua, cominmente se crean instancias de
participacion social para apoyar la gestion del agua con el fin de integrar y consultar a usuarios e
interesados en la toma de decisiones. Aunque el objetivo es abrir espacios de participacion con el fin de
lograr una mayor armonizacion entre intereses y decisiones, es necesario aclarar que su mera creacion
no garantiza que se alcancen los objetivos previstos. La participacién esta altamente determinada por
diversos factores tal y como: condiciones sociales estructurales; grado de acercamiento y confianza entre
Estado y sociedad civil; niveles educativos de la poblacién y situacion econdmica; facilidades en el
acceso a la informacion; y la posible captura de la autoridad hidrica por parte de los usuarios, entre otros.

Dentro de los instrumentos de participacién mas comunes estan la creacién de instancias permanentes
para la consulta o toma de decisiones, que puede ser de caracter publico, privado o mixta, y/o
multisectorial y generalmente a nivel de cuenca. En diversos paises se cuentan con esquemas legales o
voluntarios de llamados “consejos o comités de cuenca’. Sin embargo, en la normatividad pueden
incluirse otras disposiciones, tal y como la obligacién de consulta, convocatoria de audiencias o sesiones
publicas para la discusion de temas relacionados con el agua; la posibilidad de impugnar decisiones de
las autoridades; o mecanismos mixtos de administraciéon con base en la financiacién mixta de obras
hidraulicas.

1.5.2. Gestion integrada del agua (o de los recursos hidricos)

En las Ultimas décadas se han presentado diversas propuestas y experiencias en paises y sociedades las
cuales han impulsado la creacién de modelos y teorias frente a como orientar la gestidn publica del agua,
y asi, los instrumentos que deberian instaurarse en las politicas y en la regulacion.

Sin embargo, resulta certero afirmar que recientemente se ha presentando un cambio de paradigma a
nivel internacional en la materia, el cual ha sido denominado como la gestion integrada de recursos
hidricos -GIRH-. Este modelo proporciona elementos tedricos para el desarrollo de politicas publicas
hidricas. Sus postulados fueron eshozados por primera vez en el Programa 21, adoptado en la Cumbre
de Rio de Janeiro sobre Medio Ambiente y Desarrollo (1992), aunque en la actualidad no existe una
definicién universalmente aceptada. La GIRH puede entenderse como el paradigma internacional
contemporaneo mas importante que busca orientar el desarrollo de politicas publicas en materia de
recursos hidricos, a través de una conciliacion entre el desarrollo econémico y social y la proteccién de
los ecosistemas naturales. La GWP la ha definido como “un proceso que promueve la gestién y el
aprovechamiento coordinado de los recursos hidricos, la tierra y los recursos naturales relacionados, con
el fin de maximizar el bienestar social y econdmico de manera equitativa sin comprometer la
sustentabilidad de los ecosistemas vitales”.

‘La GIRH es un concepto basado en la idea de que los diferentes usos del recurso son excluyentes e
interdependientes (y) surgié como respuesta a la “crisis del agua” expresada en la presion insostenible
sobre el recurso hidrico, debida a la creciente demanda de agua, la contaminacion y el crecimiento
demogréfico. Sin embargo, se ha observado que el nicleo del problema esta en la inadecuada gestion y
gobernabilidad del recurso. La GIRH busca actuar sobre las causas de esta gestion deficiente como son
la ineficiencia, los conflictos crecientes y el uso no coordinado del recurso hidrico??”.

Los principales postulados de la GIRH, son los siguientes®:

21 SOLANES y JOURAVLEV (2007), pag. 351

22 PNUMA 'y otros (2007), citando al IRC (International Water and Sanitation Centre) La gestion integrada de los
recursos hidricos y el subsector de agua y saneamiento doméstico. Abril 2006

23 SOLANES y JOURAVLEYV (2007), pag. 368
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1. Laintegracion de la gestion del agua para todos sus usos, con el objetivo de maximizar los beneficios
globales y reducir los conflictos entre los usuarios.

2. Laintegracion en la gestion de intereses economicos, sociales y ambientales, tanto de los usuarios
directos del agua como de la sociedad en su conjunto.

3. La integracién de la gestion de todos los aspectos del agua (cantidad, calidad y tiempo de

ocurrencia) que tengan influencia en sus usos y usuarios.

La integracion de la gestion de las diferentes fases del ciclo hidrologico.

La integracion de la gestion a nivel de cuencas, acuiferos o sistemas hidricos interconectados.

La integracion de la gestion de la demanda de agua con la gestién de la oferta.

La integracion de la gestién del agua y de la gestion de la tierra y ofros recursos naturales y

ecosistemas relacionados.

No ok

La aplicacion de estos postulados debe acomodarse a las condiciones naturales, econdmicas y sociales
y culturales propias de cada pais, y por supuesto, a las de cada region o cuenca donde se adelanta la
gestion del agua. El objetivo no es otro que el de concertar los interés entre actores competitivos
presentes y futuros, sin que la visidn exclusiva sobre el agua sea el de considerarla como factor de
produccion?, pues a ésta deben incorporarse la variable ambiental y la preponderancia de la visiones e
intereses sociales en torno este recurso vital.

Esta oleada de nuevos principios sobre la gestién del agua ha llevado a un “cambio de paradigma desde
un sistema de manejo centrado en lo sectorial, en la infraestructura y en las inversiones hacia una
aproximacion multidisciplinaria, multisectorial e integrada™. La gestion integrada del agua esta llamada
a constituirse en el referente para el disefio de modelos de gestién publica del agua y de sus instituciones
a nivel internacional.

1.5.3. Gobernabilidad del agua

La gobernabilidad del agua se refiere “a la capacidad de la sociedad de movilizar energias en forma
coherente para el desarrollo sustentable de los recursos hidricos. En dicha definicion se incluye la
capacidad de disefio de politicas publicas que sean socialmente aceptadas, orientadas al desarrollo
sustentable de recursos hidricos, y de hacer efectiva su implementacion por los diferentes actores
involucrados™®.  Las capacidades para lograr la implementacién de las politicas, asi como el
cumplimiento de la normatividad, segin Solanés y Jouravlev, depende entre otros, “de la busqueda de
consensos, la construccion de sistemas de gestion coherentes (regimenes lo que supone instituciones,
leyes, cultura, conocimientos, practicas y tradiciones) y la administracion adecuada del sistema (que
supone participacion y aceptacion social, y el desarrollo de competencias)”.

La gobernabilidad sobre el agua sin duda tiende a reforzarse a medida que existe una conciencia
creciente “sobre el uso insustentable de las aguas, su contaminacién, su monopolizacion, y la
inaccesibilidad de los servicios a ellas vinculados por parte de importantes sectores de la poblacién”?, tal
y como sucede en la actualidad en Colombia y en América Latina. ~ Una mayor gobernabilidad del
recurso permitira entonces maximizar los resultados econdmicos y el bienestar social de una manera
equitativa sin comprometer la sostenibilidad de los ecosistemas vitales?.

1.6. METODOLOGIA

24 ALVAREZ (2003), pag 13

25 GUPTA y LEENDERTSE (2005), pag. 19. Traduccion libre.

26 SOLANES y JOURAVLEV (2007b), pag. 305

27 SOLANES y JOURAVLEYV (2007b), pag. 307

28 GWP (2002). Integrated Water Resources Management. Global Water Partnership, Technical Advisory
Committee, TAC, p.4. (Citado en la fuente, Ibid, pag. 20).
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El presente trabajo se desarrollé metodoldgicamente con base en una revisién documental y juridica tanto
de caracter internacional como nacional para indagar sobre los debates publicos en la actualidad en la
materia en cuestion. Se utilizaron documentos de politicas pablicas y normativos; de caracter académico
y de investigacion; de caracter politico y econdmico, producidos por distintos actores sociales nacionales
e internacionales. Se realiz6 igualmente una revisién de prensa durante el periodo de recoleccion de la
informacion. Se efectud un andlisis integral del marco de politica y normativo vigente en Colombia y de
las posturas en torno a su posible actualizacién y modificacion, tanto desde el ambito institucional como
desde la visién de los usuarios regulados en nuestro pais.

Como disefio metodolégico se pueden sefialar las siguientes etapas:

1. Acopio y revision del desarrollo del tema a nivel internacional, en normas, conferencias
internacionales y otros documentos.

2. Acopio y revisién de politicas y normas relacionadas con la gestion publica del agua en Colombia.
Revisién documentacion institucional, relatoria juridica y revision de prensa.

3. Andlisis institucional e identificacion de debates sociopoliticos en torno a las politicas publicas del
agua.

4. Consolidacién del marco tedrico y conceptual.

5. Elaboracién de conclusiones y recomendaciones a manera de propuesta de gestion ambiental
publica.

Puede clasificarse como un trabajo de tipo descriptivo por cuanto no pretende generar conocimientos
nuevos y en gran parte se tratara de una recopilacion de visiones politicas y econdémicas del asunto en
cuestion, pero también analitico e interpretativo, incluyendo visiones criticas que pudieran considerarse
de caracter subjetivo o politico. Con base en la revision bibliogréfica y en el propio desarrollo del trabajo,
se construyo el marco tedrico que se presenté en el anterior punto.
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Il. CONTEXTO INTERNACIONAL

En las ultimas décadas, se ha generado un creciente interés a nivel internacional por los temas
relacionados con el agua. Diversos factores han influido en que dicho debate haya tomado mayor vigor,
entre los cuales, la creciente escasez de dicho recurso, los conflictos entre paises por el agua, las
dinamicas de la globalizacion y la diversidad de intereses y posiciones politica de los actores
involucrados. Sin embargo, la cuestion factual méas relevante es que la creciente presion mundial en la
demanda por agua dulce y el deterioro en de sus condiciones naturales en amplias zonas del planeta que
ha tiende a afectar la disponibilidad hidrica para millones de habitantes del mundo. La UNICEF y la OMS
han estimado que cerca de 1.000 millones de personas carecen aln de fuentes mejoradas de agua
potable y que cerca de 2.500 millones carecen de acceso a saneamiento mejorado®. Por lo tanto, la
disponibilidad del agua ha pasado a ser vista como un factor primordial para el desarrollo de las
sociedades y de los individuos, y en dicho sentido, cada vez se realizan mayores esfuerzos desde el
sector publico, con el fin de garantizar una mejor situacion del agua.

Sin embargo, a pesar de haberse convertido un tema de discusion permanente, los enfoques y los
actores involucrados han variado, a través del tiempo. Las primeras discusiones se orientaron hacia el
deber de los Estados de suministrar agua potable a sus ciudadanos. A dicho acuerdo se llegé en la
primera Conferencia de Naciones Unidas sobre el Agua celebrada en 1977 en Mar del Plata, en la
busqueda por establecer acciones frente a la naciente crisis del agua. En la Conferencia se promulgd un
conjunto de criterios “que incluyen una serie de caracteristicas institucionales: claridad en la propiedad del
agua, autoridad legal capaz de hacer cumplir las decisiones, politicas nacionales transparentes y
mecanismos de coordinacidén”?. En aquel entonces se fijo la meta de prestar servicios de agua potable y
saneamiento a la totalidad de poblacion en 1990 y se discutié sobre la iniciativa frente a la declaracion
del agua como un derecho.

Ahora bien, desde principios de los afios 90, los enfoques empezaron a modificarse y con la Conferencia
de Dublin3', se empezé a promulgar la concepcién del agua como un “bien econdémico” y a incentivar en
diversos espacios politicos internacionales la participacion privada en la prestacion de servicios de agua y
saneamiento. Sin embargo al mismo tiempo, durante la Conferencia de la Tierra de Rio de Janeiro
(1992) empez6 a difundirse el paradigma de la gestion integrada de recursos hidricos, en razén a los
problemas evidentes frente a la gobernabilidad del agua, mas alla de la sola focalizacién en la cobertura
de los servicios de agua y saneamiento. Posteriormente se han venido realizando diversos encuentros
internacionales, tal y como la Conferencia de Bonn, los Foros Mundiales del Agua de Marrakech (1997),
La Haya (2000), Kyoto (2003), México (2006) e Istambul (2009) y la Cumbre de Johannesburgo (2002),
donde se ha discutido sobre las orientaciones para gestionar el agua, tanto a nivel nacional como
internacional. En la actualidad, y pese a la Observacion No. 15, no existe alin un consenso frente a la
declaracion del agua como derecho, sino que se ha mantenido la posicién de asimilarla como una
necesidad vital

2.1. EL AGUA EN DERECHO INTERNACIONAL

29 OMS/UNICEF (2008)

30 UNESCO (2006), pag. 382

31 Los Principios de Dublin son los siguientes: Principio n.°1: "El agua dulce es un recurso finito y vulnerable,
esencial para sostener la vida, el desarrollo y el medio ambiente". Principio n.°2: "El aprovechamiento y la gestién
del agua debe inspirarse en el planteamiento basado en la participacién de los usuarios, los planificadores y los
responsables de las decisiones en todos los niveles". Principio n.°3: "La mujer desempefia un papel fundamental
en el abastecimiento, la gestion y la proteccion del agua”. Principio n.°4 "El agua tiene un valor econémico en todos
los diversos usos a los que se le destina y deberia reconocérsele como un bien econdmico".
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La regulacion del agua dentro del derecho internacional se restringié durante siglos al régimen de la
navegacion por los rios internacionales. A ello se sumaba el hecho de que numerosos rios se
configuraran como limites fronterizos entre Estados. Fue asi como se desarrollé el derecho fluvial
internacional, con base en el concepto de rio internacional particularmente en la Europa del siglo XIX. El
concepto de cuenca hidrografica aparece timidamente hasta el siglo XX (Reglas de Helsinki sobre Usos
de Aguas de los Rios Internacionales de la Asociacion de Derecho Internacional, 1958) y en algunos
tratados regionales como el Acuerdo sobre la Calidad del Agua en los Grandes Lagos (1972) o el
Tratado de Cooperacion Amazonica (1978).

Sin embargo, a medida que se incrementaron las presiones sobre el agua y las cuencas transfronterizas,
se ha presentado un crecimiento en acuerdos internacionales para cooperacion en torno al agua. En la
actualidad, “existen mas de 3.800 declaraciones o convenio unilaterales, bilaterales o multilaterales sobre
el agua, de los cuales 286 son tratados de entre los que 61 se refieren a mas de 200 cuencas fluviales
internacionales”2.

A nivel multilateral, “es preciso hacer referencia al Programa 21 como instrumento juridico sin fuerza
obligatoria cuyo capitulo 18 se dedica a la “aplicacion de criterios integrados para el aprovechamiento,
ordenacién y usos de los recursos de agua dulce”, a efectos de satisfacer las necesidades de agua de
todos los paises siguiendo la filosofia del desarrollo sostenible que presidid en general toda la
Conferencia de Rio"%,

Existe también la Convencion de Nueva York sobre el Derecho de los usos de los cursos de agua
internacionales para fines distintos de la navegacién, del 21 de mayo de 1997, que alin no ha entrado en
vigor, pero que una vez lo hago se constituird en el instrumento juridico internacional mas importante en
materia de recursos hidricos. Esta Convencidn no se basa en el concepto de cuenca hidrogréafica, en
razén a la oposicion de algunos Estados durante su negociacion, y en su lugar utiliza el de cursos de
agua internacional. “Cabe destacar la vision ecoldgica de esta convencion, al promover la preservacion
de los ecosistemas que comportan los cursos de agua internacionales y al tener en cuenta su incidencia
en otros sectores como el marino™4. Se espera que una vez esté en marcha apoye la gestion integral de
recursos hidrico en el nivel internacional, mas aln si se tiene en cuenta el peso de las cuencas
internacionales en el total de recursos hidricos disponibles3®.

Con relacién al medio marino, se puede afirmar que existen numerosos tratados internacionales, en parte
por la diversidad de que este medio abarca. Quizas el instrumento mas importante el Convenio sobre
Derecho del Mar (Montego Bay, 1982), que su Parte XII est& destinada a la proteccién y preservacion del
medio marino. Existen otros notables como el Convenio MARPOL (1973) sobre contaminacién por
buques; frente a contaminacién por hidrocarburos hay varios instrumentos que cubre manejo de
accidentes, su prevencion, responsabilidad civil tal y como el Convenio internacional sobre cooperacion,
preparacion y lucha contra la contaminacion por hidrocarburos (Londres, 1990); y numerosos acuerdos
regionales y binacionales para prevencion de contaminacion y degradacién ecosistémica, control de
pesca y derrames petroleros.

2.2. EL DEBATE DEL DERECHO HUMANO AL AGUA

En la actualidad no existe referencia explicita en ningun instrumento juridico internacional frente al
derecho humano al agua de manera integral y vinculante. Dicha omision dentro de los instrumentos
internacionales de derechos humanos, tal y como la Declaracién Universal de Derechos Humanos (1948),

32 UNESCO (2006), pag. 374.

33 ROJAS (2004), pag. 117

3 ROJAS (2004), pag. 118

3 Se estima que las cuencas hidrograficas internacionales representan alrededor del 80% de los recursos de agua
dulce existentes en el mundo.
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el Convenio Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966, 149 ratificaciones) y el Convenio
Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales (1966, 152 ratificaciones) es comprensible
a la luz de dos consideraciones. La primera, que el derecho al agua parece evidente en correlacién con
el derecho a la vida y de otros derechos, como la salud o la vivienda, y en segundo lugar, al hecho que la
escasez del agua no parecia ser un gran desafio para la humanidad ain a mediados del siglo XX. No se
presentaban en el aquel momento historico tan altos niveles de deterioro del agua y de aumento de la
poblacién mundial como en la actualidad. Notese, de manera analoga, que aln no existe un debate del
mismo calibre en torno al derecho al aire (o al aire limpio), porque pareciera desde todo punto de vista,
evidente y necesario, y porque la calidad del aire no es aun percibida ampliamente como un derecho que
deba ser protegido vigorosamente.

No obstante, lentamente comenzaron a hacerse alusiones al tema del agua en del derecho internacional.
Fue asi como dentro de los instrumentos basicos del derecho internacional humanitario si se hizo
mencion expresa al respecto, en particular, en el Convenio lll de Ginebra relativo al Trato debido a los
Prisioneros de Guerra3® (1949, 194 ratificaciones), en el Convenio IV de Ginebra relativo a la Proteccién
Debida a las Personas Civiles en Tiempo de Guerra® (1949, 194 ratificaciones), en el Protocolo |
Adicional referente a al Proteccién de Victimas de los Conflictos Armados Internacionaless® (1977, 168
ratificaciones) y Protocolo Il Adicional referente a al Proteccion de Victimas de los Conflictos Armados sin
Caracter Internacional (1977, 164 ratificaciones)®. De manera explicita aunque parcial, el derecho al
agua si se haya presente igualmente en la Convencién sobre la Eliminacién de Todas las Formas de
Discriminacion Contra la Mujer (1979, 185 ratificaciones)* y en la Convencion de Derechos del Nifio
(1989, 191 ratificaciones)*'.

En enero de 2003 el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas*
emitié la Observacion General No. 15 sobre la “Adopcién del Derecho Humano al Agua™3. Segun el
Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, “el derecho humano al agua atribuye a toda
persona el derecho a tener acceso a agua suficiente, salubre, aceptable, accesible y adquirible para el
uso personal y doméstico™*. El Comité determind asimismo que los factores mas importantes para
evaluar el alcance de este derecho son:

36 Deber de proveer agua potable presente en los articulos 20, 26, 29 y 46.

37 Articulos 85, 89 y 127.

38 El articulo 54 hace referencia a la proteccidn de bienes indispensables para la supervivencia de la poblacién civil,
entre los que se encuentra el agua potable.

39 Ver articulos 4 y 14, referidos a la provisién de agua potable a personas privadas de la libertad y a la prohibicién
de atacar o destruir reservas de agua, respectivamente.

40 Art. 14.2 (...) “Los Estados Partes adoptaran todas las medidas apropiadas para eliminar la discriminacién contra
la mujer en las zonas rurales a fin de asegurar en condiciones de igualdad entre hombres y mujeres, su participacion
en le desarrollo rural y en sus beneficios, en particular le aseguraran el derecho a: ... h) Gozar de condiciones de
vida adecuadas, particularmente en las esferas de la vivienda, los servicios sanitarios, la electricidad y el
abastecimiento de agua, el transporte y las comunicaciones.”

41 Art. 24. “1. Los Estados Partes reconocen el derecho del nifio al disfrute del mas alto nivel posible de salud y a
servicios para el tratamiento de las enfermedades vy la rehabilitacién de la salud. Los Estados Partes se esforzaran
por asegurar que ningin nifio sea privado de su derecho al disfrute de esos servicios sanitarios. 2. Los Estados
Partes aseguraran la plena aplicacién de este derecho v, en particular, adoptaran las medidas apropiadas para: (...)
c¢) Combatir las enfermedades y la malnutricion en el marco de la atencion primaria de la salud mediante, entre otras
cosas, la aplicacion de la tecnologia disponible y el suministro de alimentos nutritivos adecuados y agua potable
salubre, teniendo en cuenta los peligros y riesgos de contaminacién del medio ambiente”.

42 Este organo de expertos independientes que supervisa la aplicacién del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales —-PIDESC- ya se habia pronunciado sobre el tema en las Observaciones
Generales No. 442 (1991), 642 (1995) 1242 (1999) y 1442 (2000).

43 Al referirse al sustento juridico de este derecho, el Comité sefial que el PIDESC incluy de manera enunciativa (y
no taxativa) en sus articulos 11y 12, varios derechos que son necesarios para la realizacion del derecho a un nivel
de vida adecuado y del derecho a la salud.

44 Observacion General No. 15
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1. Disponibilidad: el suministro debe ser suficiente y continuo para uso personal y doméstico

2. Calidad: el agua debe ser salubre, libre de microorganismos y substancias quimicas y peligrosas
y con el color, olor y gusto aceptable.

3. Accesibilidad: que tiene cuatro dimensiones:

a) Fisica: agua, instalaciones y servicios al alcance fisico de todos los sectores de la
poblacién

b) Econdmica: costos razonables para los distintos sectores sociales que no comprometan
su acceso

c) Sin discriminacién: sin restricciones por cuestiones de orden social, étnico, cultural.

d) Accesibilidad de informacién: derecho a buscar, recibir y dar informacién referida a la
problematica del agua.

De alli se desprenden una serie de obligaciones para las autoridades publicas, en el sentido de
“organizar, monitorear y controlar la provision de agua potable, proteger el recurso y tomar medidas
razonables para prevenir que el agua se torne no disponible o contaminada™. Para ello se requiere la
adopcion de medidas de control, de provisién directa, esquemas de solidaridad y subsidios e inversiones
publicas en el sector de agua y saneamiento. La Observacion No. 15 enumera una serie de obligaciones
para que la realizacion del derecho al agua sea viable y factible. Entre otras, distingue, obligaciones a
respetar, para que los Estados se abstengan de interferir directa o indirectamente en goce del derecho;
obligaciones a proteger, evitando que terceros interfieran en el goce del derecho e impidiendo que
prestadores de los servicios comprometan el acceso equitativo; obligaciones a cumplir, facilitando,
promoviendo y proporcionando acceso al agua potable a través de la adopcion de medidas de caracter
legislativo, politico, econdmico, incluyendo aspectos de gestion y proteccion ambiental; obligaciones
internacionales, reconociendo el rol esencial de la cooperacion y ayuda internacional incluyendo el de las
instituciones financieras internacionales (Banco Mundial y Fondo Monetario Internacional).

El derecho al agua no ha sido incluido expresamente en la legislacidn de la mayoria de paises, y aun con
menor proporcion en las de los paises industrializados. Sin embargo en numerosos paises en desarrollo,
donde el cumplimiento de este derecho no parece evidente, si ha sido introducido en las Constituciones
ylo en las leyes, tal y como Etiopia, Gambia, Sudafrica, Uganda, Zambia, Burkina Faso, Bélgica y
Uruguay. Otros paises como Francia estan en proceso de aprobarlo dentro de su legislacion. Por otra
parte, notables representantes de organismos internacionales han expresado su favorabilidad frente al
derecho al agua, tal y como Kofi Annan, Secretario General de Naciones Unidas (2001); Michel
Camdessus; Peter Woicke, Vicepresidente del Banco Mundial e incluso de representantes de las
llamadas “multinacionales del agua” tal y como Vivendi, Suez y Véolia.

Sectores de la sociedad civil mundial y en particular organizaciones no gubernamentales -ONG- han sido
las mas activas a favor al establecimiento al derecho humano al agua. Aducen que el derecho al agua
deberia ser aclamado como un valor compartido universaimente. Responden a una vision ampliamente
compartida alrededor del mundo frente a la oposicion a la privatizacién del sector de agua potable y
saneamiento, dado que el agua es considerada como un bien publico esencial, cuya provisién deberia ser
responsabilidad exclusiva de autoridades publicas locales. Esta vision es compartida por sindicatos,
asociaciones de consumidores, organizaciones caritativas, ONGs y asociaciones comunitarias que temen
que los precios del agua se eleven a raiz de las privatizaciones, en razén a posiciones monopolisticas y a
que las empresas privadas se nieguen a prestar el servicio a clientes “no rentables”.

45 SMETS (2005b), pag. 183. Traduccion libre.
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A nivel politico el tema del derecho al agua ha sido incluido, de manera directa o indirecta, en la
Declaracion de Mar del Plata, en la Resolucién sobre el Derecho al Agua (2000) del Consejo Europeo
sobre Derecho del Medio Ambiente y en el Plan de Accion de Cumbre Mundial sobre Desarrollo
Sostenible (Rio + 10) realizada en Johannesburgo en 2002. Ademas, la ampliacién del cubrimiento de los
servicios de agua potable y saneamiento fue incluida como una de las Metas del Milenio*, las cuales
constituyen quizds el referente mas importe de lucha contra la pobreza a nivel internacional en la
actualidad.

El asunto ha sido discutido en numerosos foros internacionales relacionados con el agua. Sin embargo,
el hecho de que las Declaraciones Ministeriales finales de dichos eventos sean adoptadas por consenso
por parte de los paises participantes, ha evitado que se hagan pronunciamientos especificos al respecto.
Estados en contra de las declaraciones a favor del derecho humano al agua, y en general, al tratamiento
de derechos economicos, sociales y culturales (algunos de los cuales no han el Convenio en dicha
materia de 1966) se oponen a su mencién. Asi por ejemplo, Estados Unidos propuso la eliminacién de
las palabras “derecho humano” en la Conferencia Internacional de Agua Dulce de Bonn de 2001,
limitando la declaracion a que “el acceso al agua potable es una necesidad bésica™’. En igual sentido
Estado Unidos y otros paises se han opuesto a la mencidn del tema en diversos escenarios y organismos
internacionales.

El tema fue abordado intensamente durante el 3° Foro Mundial del Agua realizado en Kyoto en marzo de
2003 y numerosas intervenciones se hicieron en su favor. En dicha ocasion el presidente de Francia,
Jacques Chirac, envidé un mensaje en el que proponia que “el acceso al agua fuera reconocido como
derecho fundamental”. La Observacion No. 15 habia sido expedida recientemente, lo cual habia
motivado a numerosos ministros y representantes de gobiernos a mostrarse a favor de su inclusién en la
declaracion final. Sin embargo la propuesta no fue finalmente acogida, dado que algunos gobiernos
aseveraron que ya existian suficientes declaraciones en materia de derechos humanos que incluian el
agua como una necesidad basica y que declaraciones adicionales eran innecesarias y complicadas
desde la esfera politica.

Dicha oposicién pareciera mas bien reflejar la falta de voluntad politica de determinados paises o
sectores sociopoliticos para generar recursos financieros que apunten al cumplimiento de este derecho, o
al menos del objetivo planteado en las Metas del Milenio. Segun Smets*, las principales “razones” que
se exponen para no apoyar el derecho al agua son las siguientes:

a) Crea una responsabilidad internacional, sino se cumple a nivel interno

b) Impide la vision del agua como bien mercantil, que pueda ser objeto de tarifas

c) Implica un acceso gratuito al agua

d) Dificulta la liberalizacion o la privatizacion de las empresas de servicios publicos

e) Crea obstaculos para el libre comercio

f)  Facilita el hostigamiento legal a las empresas de servicios publicos

46.a Meta 7.C de los Objetivos del Milenio, se refiere a “Reducir a la mitad, para 2015, la proporcion de personas sin
acceso sostenible al agua potable y a servicios basicos de saneamiento”.

47 Ver: www.water-2001.de/co_doc/proposal.usa.pdf Citado por Smets (2005b), pag. 177. Traduccion libre.
48 \ler Anexo 2.
49 SMETS (2005b), pag. 177. Traduccién libre.
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Smets sefiala ejemplos internacionales que contradicen que la declaracién del derecho al agua impida
que existan empresas privadas de servicios publicos, que evite que se cobren tarifas diferenciadas por el
servicio o que impulse el surgimiento de una responsabilidad legal internacional ante incapacidades
internas. Alega que en realidad todos estos razonamientos se deben a concepciones erradas del
significado de los derechos econémicos y sociales y “que de ser validas, aplicarian también para el
derecho a la alimentacion, al vestido, a la vivienda y a la salud™. Explica que el hecho de que estos
Ultimos derechos estén contemplados en la legislacién internacional no ha comprometido la existencia de
mercados libres para su oferta y que incluso no ha impedido que millones de seres humanos se vean
privados de alimentos o de viviendas dignas.

Los derechos econdmicos y sociales, en realidad, son derechos que se han declarado para que sean
emprendidos progresivamente y en consonancia con la capacidad econdmica de los Estados, en
particular de los paises en vias de desarrollo.  Asi, el derecho al agua estaria mas enfocado a evitar
discriminaciones o restricciones de diferentes origenes en el momento de la provision del recurso, mas a
que a la obligacion de proveer a todos los hogares de agua potable.

2.3. EL AGUA COMO UN BIEN MERCANTIL5!

Paralelamente al desarrollo del agua como un derecho fundamental, se ha desarrollado una tendencia
importante a nivel internacional que tiende a favorecer la visién del agua como un bien mercantil o
producto comerciable. Dicha vision surge, con la mayor difusion de las tesis neoliberales y del avance de
la denominada “globalizacién”.

La visién mercantilista se ha venido forjando con mayor contundencia en las disposiciones internacionales
de derecho comercial (acuerdos de libre comercio y tratados de proteccion a la inversion extranjera) que
tienden a favorecer dicho enfoque en el ambito de los servicios publicos relacionados con el agua. El
libre comercio de servicios ha sido ampliamente desarrollado en el GATS (Acuerdo General sobre el
Comercio de Servicios 0 General Agreement on Trade in Services), que hace parte de los acuerdos
multilaterales de la Organizacién Mundial de Comercio -OMC-. EI GATS ha liberalizado los servicios
relacionados con el agua, dado que éstos han sido incluidos en las listas correspondientes. Su inclusidn
para los servicios de agua potable y saneamiento implica en dichas inversiones deba ser aplicados los
principios generales de librecomercio. Entre otros, dichos principios son los de trato nacional, clausula de
la nacién mas favorecida, los estandares internacionales minimos de trato justo y equitativo, la proteccién
contra la expropiacion sin compensacién y la no imposicion de requerimientos de actuacion en el
desarrollo de la inversion. La liberalizacion de dichos servicios también se ha desarrollado en acuerdos
bilaterales y regionales de librecomercio, tal y como en NAFTAS2 (Acuerdo de Libre Comercio de
Norteamerica entre Estados Unidos, Canada y México).

Otros acuerdos operan a través de la liberalizacién general de todos los servicios, casos en los cuales
operan unas listas de exclusion. Tal es el caso de Acuerdo entre Estados Unidos y algunos paises
centroamericanos —CAFTA-, en el cual de todos los paises firmantes, s6lo Costa Rica excluyé los
servicios de agua en su lista, por lo cual el resto de paises estan obligados a permitir inversiones
extranjeras en el sector en el caso de que se presenten privatizaciones. “No obstante, Estados Unidos no

50 |dem.

51 Esta seccion es desarrollada con base en SOLANES y JOURAVLEYV (2007a).

52 Con relacion al agua en su estado natural, en un pronunciamiento de 1993, Canada, México y Estados Unidos
declararon que “El NAFTA no crea derechos sobre los recursos hidricos naturales para ninguna de las Partes del
Acuerdo. A menos que el agua, en cualquier forma, haya entrado al &mbito comercial y se haya convertido en un
bien o producto, no esta cubierta por las previsiones de ningun tratado comercial incluyendo el NAFTA”". Citado por
SOLANES y JOURAVLEV (2007a), Pag. 15, Traduccién libre
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asumié dicho compromiso, ya que excluy6 de este cubrimiento obligatorio a aquellas areas sujeta a la
jurisdiccion estatal, y el sector del agua es un servicio regulado en dicho nivel"s3,

Estos acuerdos bilaterales, muchos de los cuales responden a la proteccion de inversiones extranjeras no
cuentan con instituciones como las de la OMC para lograr mayores equilibrios para las partes o para
contar con normas complementarias y equitativas para su interpretacion. Tal y como lo ratifican
numerosos estudios y evidencias, éstos tienden a favorecer a los inversionistas extranjeros, muchas
veces en contra de interés general de la poblacion de los paises donde se efectuan las inversiones. No
pareciera que necesariamente se aplicaran criterios como la justicia, la equidad, la eficiencia y el interés
publico como si se hace bajo la regulacién interna de los paises.

Uno de los puntos mas neuralgicos tiene que ver los mecanismos de resolucion de conflictos o disputas®.
En numerosos casos las decisiones de los procesos de arbitraje comercial, se han desconocido los
contextos y se restringen a defender las “expectativas legitimas” de los inversionistas extranjeros, atn en
desmedro de la gobernabilidad politica, la estabilidad econdmica y la sostenibilidad ambiental. Se basan
primordialmente en las disposiciones incluidas en el tratado en cuestion, dandosele asi prioridad a la
perspectiva de los derechos de los inversionistas, en lugar de una perspectiva que balancee derechos y
obligaciones de las distintas partes involucradas y de los usuarios y partes involucradas®. Ademas
dichos procesos carecen generalmente de transparencia, imparcialidad, capacidad de rendiciéon de
cuentas.

Por ofra parte, algunos autores reparan en que dado que estos acuerdos facilitan inversiones en
actividades industriales, agricolas, mineras, de energia, etc. donde el agua es un insumo basico o un
elemento constitutivo esencial en las que eventualmente se les permite adelantar actividades que
contaminan las aguas y deterioran los ecosistemas asociados a la proteccion del agua, el recurso hidrico
se ve también afectado.

Desde la perspectiva institucional, se considera que al incluir los servicios de agua en estos tratados y
acuerdos comerciales, se estaria limitando el espacio para que los gobiernos regulen en aquellos
aspectos. Estas circunstancias podrian llevar a que “medidas a futuro que tengan como meta, entre
otros, balancear derechos de agua, controlar contaminacién hidrica, proteger bienes ambientales,
legalizar derecho de aguas que previamente no eran formales, proteger cuencas y fuentes hidricas,
establecer pagos por servicios ambientales, o pagos por vertimientos o por captaciones de agua, podrian
ser desafiadas por disposiciones de proteccion a la propiedad y por los principios trato justo y equitativo”
contemplados en dichos tratados.

Se puede entonces afirmar que “las actuales normas de comercio y de inversiones internacionales
pueden afectar los recursos hidricos y los servicios publicos relacionados™ y a la propia gestién
ambiental del agua. A ello se suma las preocupaciones economicas y ambientales del mercado del agua
embotellada. En este mercado, el agua es claramente catalogada como un bien mercantil, sujeta
unicamente al derecho comercial internacional en cuanto a su produccion y exportacion. Dicho mercado
ha tenido crecimientos exponenciales en las ultimas dos décadas.

53 SOLANES y JOURAVLEV (2007a), Pag. 17, Traduccion libre.

54 No existe una corte o0 un tribunal internacional permanente que resuelva estas disputas, por lo cual son las partes
involucradas las que seleccionan los arbitros, viéndose asi abocadas a un “mercado” de profesionales donde no
existen regimenes que establezcan las calidades que deben cumplir estos, o que estén de alguna manera
regulados.

55 SOLANES y JOURAVLEV (2007a), Pag. 52, Traduccion libre.

5% SOLANES y JOURAVLEYV (2007a), Pag. 17, Traduccion libre.

57 SOLANES y JOURAVLEV (2007a), Pag. 11, Traduccién libre.
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No obstante, debe hacerse claridad frente al hecho de que hasta la fecha el agua en su estado natural
(tanto a nivel superficial como subterraneo) no ha sido incluida en este tipo de tratados internacionales.
El agua en dicha condicion solo ha sido incluido en los tratados de aguas transfronterizas, generalmente
de caracter bilateral, tal y como se expresd previamente en este trabajo.

2.4. PRIVATIZACION DE EMPRESAS DE SERVICIOS PUBLICOS

A partir de las propuestas incluidas en el denominado Consenso de Washington a principios de la década
de los afios noventa y del auge de las tesis neoliberales, numerosos paises en desarrollo, en particular en
América Latina y Asia emprendieron procesos de privatizacion de los servicios de agua potable y
saneamiento. Solanés y Jouravlev han distinguido algunos de los elementos comunes en dichos
procesos®®: fueron promovidos por organismos de la banca multilateral; los regimenes regulatorios
internos implementados resultaron muy débiles y no habia experiencia previa en dichos aspectos; los
concesionarios alegaron que la informacién inicial entregada por los Estados era defectuosa; muchos de
los contratos de concesion fueron renegociados; las privatizaciones se presentaron bajo condiciones
macroecondmicas dificiles; en ningin contrato se establecieron sistemas objetivos y transparentes para
verificar los progresos frente a conexiones y obras civiles, entre otros.

Incluso representantes del Banco Mundial ha reconocido que debido a presiones de agencias
internacionales, bancos de inversion y asesores financieros, durante los afios ochenta y noventa se
adelantaron procesos de procesos de privatizacion con serias debilidades. Se copiaron plataformas de
regulacion de paises desarrollados como Estados Unidos o el Reino Unido, pero éstas no eran adaptadas
a las caracteristicas politicas e institucionales de paises en diferentes condiciones. Las instituciones y
finanzas publicas no eran lo suficientemente sélidas ni se contaba con la capacidad para la recoleccion
de la informacién necesaria para el célculo de tarifas y tasas. Esto supuso que en la mayoria de casos se
presentaran alzas notorias en las tarifas de estos servicios y en la rentabilidad de las empresas.

“Como resultado, dichos esfuerzos tuvieron un éxito limitado — o fueron rotundos fracasos™. En parte
esto tuvo origen en el hecho de que copiar el modelo suponia incluir una serie de principios y
obligaciones (tal y como en paises desarrollados) para garantizar equilibrio y equidad en la operacion de
servicios publicos por parte del sector privado. Estos principios hacen referencia entre otros, al control
para exigir ganancias razonables; a requerimientos para que los gastos estén ajustados; al control en los
pasivos de las empresas; a la necesidad de contar con reguladores independientes; a la correlacion entre
las tarifas y la evolucion de la economia nacional; a la proteccion y a los subsidios para los mas pobres; a
las transferencia de reducciones de costos a las tarifas de los usuarios; y a penalizaciones por
incumplimientos.

Fueron muy sonados las experiencias y movimientos ciudadanos que se presentaron en Filipinas,
Indonesia, Argentina y Bolivia. Varios de estos casos fueron llevados a instancias de arbitramento
internacional (incluidas como mecanismos de resolucién de disputas dentro de acuerdos de proteccién a
las inversiones) que resultaron en conflictos y desequilibrios aun mayores. El caso de Cochabamba
(Gobierno boliviano contra Aguas del Tunari-Bechtel) termind en instancias internacionales de arbitraje
que fueron duramente cuestionadas y que incluso llevaron a dicho pais a solicitar el retiro del ICSID
(International Centre for Settlement of Investment Disputes), instancia creada por el Banco Mundial para
apoyar procesos de arbitramento comercial.

‘La privatizacion del agua en particular ha tenido diferentes formas de llevarse a cabo, predominando tres
grandes modelos: Primer modelo: implica la venta por parte de los gobiernos a empresas privadas de los
servicios de tratamiento y suministro del agua publica (aplicado en el Reino Unido). Segundo Modelo: es

% Tomado de SOLANES y JOURAVLEV (2007a), pag. 20, Traduccion libre.
% Ver: KESSIDES (2004) Reforming infrastructrue: privatization, regulation, and competition, World Bank,
Washignton, D.C. (http://www.worldbank.org) citado por SOLANES y JOURAVLEYV (2007).
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la concesion del gobierno de licencias para la explotacion del agua, funcionamiento y mantenimiento del
sistema y cobro a los ciudadanos del servicio mas un suplemento de beneficio de explotacion, este
modelo es el mas frecuente al que a menudo se hace referencia con la etiqueta de sociedades publico-
privadas (aplicado en Francia).Tercer modelo: los gobiernos contratan a una empresa para que gestionen
el servicio del agua a cambio de un precio administrativo, en este caso la empresa no se encarga de
cobrar el servicio global del agua sino solo el suplemento que le garantiza el contrato, este el modelo que
impone mas limitaciones al sector privado™?.

8 BARLOW y CLARKE (2004), pag. 147
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ll. LA GESTION PUBLICA DEL AGUA EN COLOMBIA

3.1. EVOLUCION DEL DERECHO DE AGUAS EN COLOMBIA®!

Pese a no existir muchos trabajos de investigacion que profundicen sobre el desarrollo normativo en
materia ambiental de los pueblos indigenas en Colombia, se presume que desde épocas precolombinas
ya existian normas sociales en torno al manejo del agua. Al menos, en la mayoria de culturas indigenas,
el agua, al ser considerada un elemento emanante de vida, se asociaba con valores vinculados a lo
sagrado y de alli que su cuidado y “aprovechamiento sostenible” estuviera inmerso en su uso. Se ha
establecido la existencia de ciertas normas para su aprovechamiento particularmente para fines agricolas
y las cronicas espafolas relatan de la existencia de oficiales estatales encargados de algunas funciones
relacionadas con la gestion del agua.

El periodo colonial espafiol influyd notablemente en la estructuracion de las primeras instituciones
formales de derecho de agua y sin bien inicialmente las politicas colonizadores incluian la entrega de
derechos de propiedad sobre los recursos naturales en general, posteriormente se fue instaurando un
sistema de permisos 0 concesiones que otorgaba la Corona para el aprovechamiento del agua.
Seguramente el creciente deterioro de la condicion del agua y de los ecosistemas en algunas localidades
se constituyé en factor determinante para que recién fundada la Republica, en los afios 1820-1830, se
promulgaran algunas normas para la proteccion de las aguas y los bosques. A finalizar el siglo XIX, se
expedia el Codigo Civil colombiano (1887), bajo el modelo chileno y por ende el francés, con lo cual se
introducian instituciones relevantes frente al manejo del agua, de cauces, la realizacion de obras
hidraulicas y la imposicién de servidumbres.

Durante la primera mitad del siglo XX, si bien no se promulgaron leyes o codigos de aguas especificos
como otros paises latinoamericanos, si se expidieron la Ley 113 de 1928 sobre aprovechamiento de la
fuerza hidraulica y los Decretos 1341 y 1342 de 1940 y el 407 de 1949 que incluian disposiciones
centrales para el acceso y administracion del agua. En la década de los afios 70 se expidié el Codigo de
Recursos Naturales Renovables (CRNR), bajo un enfoque integral e incluso revolucionario para la época,
instaurando instituciones aln vigentes para la gestién ambiental bajo un enfoque integral. EI CRNR
incluye un Libro exclusivo para las disposiciones en materia de aguas no maritimas. EI INDERENA,
entidad encargada de la época de la administracion del recurso, concentr6 sus primeros esfuerzos para
reglamentar el Codigo (y mas adelante la Ley 9 de 1979, Codigo Sanitario) en los asuntos relacionados
con el agua y de alli se derivaron los decretos 1541 de 1978 y 1594 de 1984, los cuales constituyen hasta
la fecha el reglamento central para la administracion de la cantidad y calidad del recurso.

La Constitucion Politica de 1991, segin se describe mas adelante, formuld un giro notable frente a la
gestién ambiental publica, y de ella se derivo la Ley 99 de 1993, a través de la cual se crearon el
Ministerio de Medio Ambiente, las Corporaciones Auténomas Regionales y demas instituciones del
Sistema Nacional Ambiental. EI CRNR 'y sus decretos reglamentarios en conjunto con la institucionalidad
creada por la Ley 99 conforman el marco normativo principal para el desarrollo de la gestion ambiental del
agua en Colombia. A partir de entonces se han expedido otras leyes, tal y como la Ley 373 de 1997 y
reglamentacion en distintos temas relacionados como el de informacién (Decretos 1600 de 1994, 1323 de
2007 y 1324 de 2007), cuencas hidrograficas (Decreto 1729 de 2002, 1604 de 2002 y 1480 de 2007),
humedales (Ley 357 de 1997), paramos (resolucion 140 de 2003 y 1128 de 2006) tasas ambientales
(Decretos 1933 de 2004, 901 de 1997, 3100 de 2003, 155 de 2004, 3440 de 2004, 4742 de 2005 y 1900
de 2006). Sin embargo el Ministerio ha expedido numerosas reglamentaciones en muchos otros temas
con impacto en el agua, como areas protegidas, bosques, residuos sélidos y licencias ambientales.

61 El Anexo 1 presenta las principales normas gestién ambiental del agua en Colombia.
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La necesidad de actualizacion de las normas para la administracion del agua se ha hecho patente y
desde hace varios afios se realizan esfuerzos tanto desde el ejecutivo como desde el legislativo por
introducir nuevas normas. Particularmente los Decretos 1541 y 1594 ha intentado ser modificados por
parte del Ministerio de Ambiente y ha surgido diversas propuestas desde el Congreso, las cuales son
analizadas méas adelante.

Con respecto al desarrollo de disposiciones sectoriales del derecho de aguas, se ha presentado un
profuso normativo en el sector de agua potable y saneamiento y no asi en ofros sectores. La
Constitucién de 1991 impuls6 la actuacion tanto del Estado como del sector privado con el fin de mejorar
la prestacion de los servicios publicos. A partir de la promulgacién de la Ley 142 de 1994, sobre el
régimen de servicios publicos domiciliarios, se ha expedido una reglamentacién detallada para el manejo
del sector, el cobro de tarifas (Comisién Reguladora de Agua Potable y Saneamiento CRA) y programas
publicos para el aumento de coberturas (Planes Departamentales del Agua —Decreto 3200 de 2008).
Recientemente, a través del Decreto 3136 de 2007, se cred el Viceministerio de Agua y Saneamiento,
dentro del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.

3.2. EL AGUA EN LA CONSTITUCION POLITICA

La Constitucion Politica de Colombia contempla un nimero considerable de articulos y disposiciones
relacionados con el agua. Pese a que en la mayoria de dichos articulos no se hace referencia explicita al
agua como tal, si se hace manera técita a través de conceptos mas generales como recursos naturales,
medio ambiente y servicios publicos. Algunos de los mas relevantes son®; el articulo 8° que sefiala que
es obligacion del Estado proteger las riquezas naturales de la Nacién; el articulo 49 que incorpora el
saneamiento ambiental como un servicio publico a cargo del Estado; el articulo 63 que se ocupa de los
bienes de uso publico; el articulo 79, que consagré el derecho a gozar un ambiente sano y de la
obligacién de tener un enfoque participativo en la toma de decisiones; el articulo 80 que pone en cabeza
del Estado la planificacién del manejo y aprovechamiento de los recursos naturales en aras del desarrollo
sostenible y la prevencion de factores de deterioro ambiental incluyendo; el articulo 365 que establece
que los servicios publicos domiciliarios son inherentes a la finalidad social del Estado; y el articulo 366
que establece la prioridad del agua potable y el saneamiento ambiental en el gasto publico social.

Son también relevantes las disposiciones constitucionales sobre funcién ecoldgica de la propiedad
(articulo 58); la educacion ambiental (articulos 67 y 79); el deber de los ciudadanos de proteger los
recursos naturales y velar por la conservacion de un ambiente sano (articulo 95.8); la facultad de
declaratoria de emergencia ecolégica (articulo 215); la intervencion del Estado en la economia para la
preservacion del medio ambiente sano (articulo 334); ademas de competencias y funciones entregadas a
las distintas entidades del Estado a lo largo de todo el texto constitucional.

La Corte Constitucional se ha pronunciado en diversas sentencias sobre el tema del agua. Lo ha hecho
por ejemplo en el sentido de establecer un valor al agua potable, de la siguiente manera:

“‘El manejo del agua tiene, por lo demas, una indudable connotacion ética, porque su
aprovechamiento para diversos fines Utiles refleja la conducta que asume el hombre frente a los
demas y los valores sociales que motiva su comportamiento. El despilfarro del agua, por
ejemplo, desconoce el valor social del recurso y de hecho constituye la negacion de los fines
superiores que mueven al Estado cuando otorga una concesion, al punto que tal conducta
significa la consagracion del abuso del derecho u una mezquina concepcion de la solidadridad
humana.

62 Con base en AMAYA (2004).
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Siendo el agua, como se ha dicho, un elemento esencial del ambiente, su preservacion,
conservacion, uso y manejo esta vinculado con el derecho que tienen todas las personas a gozar
de un ambiente sano; aparte de que la conservacion de la calidad de las aguas, su aptitud,
disponibilidad y suficiencia para el consumo humano, se consideran esenciales para asegurar el
goce y vigencia de los derechos fundamentales a la salud y a la vida y los demas que se derivan
de éste...”s,

Por otra parte, pese a que la Constitucion no consagra el derecho fundamental al agua en Colombia, la
Corte Constitucional se ha pronunciado en diversas ocasiones al respecto, y lo ha efectuado
relacionandolo con otros derechos efectivamente consagradas, tal y como la vida y la salud, y en
consideracién a los articulos 49, 79, 80, 365 y 366 de la Carta Politica.

“El suministro de agua potable es un servicio publico domiciliario cuya adecuada, completa y
permanente prestacion resulta indispensable para la vida y la salud de las personas (...) El
articulo 366 de la Carta Politica debe su consagracion a la necesidad de crear una igualdad real
y efectiva de los ciudadanos. En él se erigen el bienestar general y el mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacion como finalidades sociales del Estado y se declara que sera objetivo
fundamental de su actividad la solucién de las necesidades basicas insatisfechas de salud,
educacion, saneamiento ambiental y agua potable™®

Lo anterior fue ratificado por la sentencia T-413 de 1996:

“El agua en cualquiera de sus estados es un recurso natural que forma parte del llamado
ambiente natural o entorno, el cual resulta insustituible para el mantenimiento de la salud y para
asegurar la vida del ser humano, aparte de que es un elemento necesario para la realizacién de
un sinnimero de actividades utiles al hombre™®

En otros pronunciamientos, la Corte Constitucional se ha aproximado al concepto del derecho
fundamental al agua, asi:

“La jurisprudencia constitucional, desde sus primeras sentencias, ha sefialado que el derecho al
agua es un derecho fundamental cuando esta destinado para el uso de las personas, en cuanto
contribuye a la vida, la salud y la salubridad publica, y que, por el contrario, no es un derecho
fundamental, cuando se destina a otro tipo de necesidades, tales como la explotacién
agropecuaria 0 a terrenos deshabitados”®

3.3. ESQUEMA INSTITUCIONAL

Colombia presenta un avanzado esquema para la gestion publica del agua, en el cual intervienen
entidades del orden nacional, regional y departamental. La figura 1 presenta un mapa institucional para la
gestion del agua en Colombia, el cual se desarrolla a continuacién:

63 Sentencia Corte Constitucional T-140 de 1994, Magistrado Ponente: Vladimiro Naranjo Mesa
64 Sentencia Corte Constitucional T-539 de 1993, Magistrado Ponente: José Gregorio Hernandez
65 Sentencia Corte Constitucional T-413 de 1996, Magistrado Ponente: Antonio Barrera Carbonell
8 Sentencia Corte Constitucional T-410 de 2003, Magistrado Ponente: Jaime Cérdoba Trivifio

26



) JAVERIANA

Bogota

Figura 1. Esquema institucional de la gestién publica del agua en Colombia
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3.3.1. Lainstitucionalidad para la administracion y planificacién del recurso hidrico

Segun lo establecido por la Ley 99 de 1993 y el Decreto-ley 216 de 2003, el Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial -MAVDT- es el organismo rector de la gestion del medio ambiente y de
los recursos naturales renovables, encargado de definir y formular, garantizando la participacién de la
comunidad, las politicas y regulaciones a las que se sujetaran la recuperacion, conservacion, proteccion,
ordenamiento, manejo, uso y aprovechamiento de los recursos naturales renovables, entre los cuales, el
agua. Coordina ademas, el Sistema Nacional Ambiental —-SINA-, entendido como el conjunto de
instituciones, orientaciones, normas, actividades y recursos para la gestién ambiental publica, con el fin
de asegurar la adopcion y ejecucién de las politicas y de los planes, programas y proyectos respectivos.

Valga la pena resaltar que dentro de las funciones generales en material ambiental determinadas por el
articulo 5° de la ley 99 de 1993, al MAVDT le corresponde regular las condiciones generales para el
saneamiento del medio ambiente, fijar las pautas para el ordenamiento y manejo de cuencas
hidrogréficas, regular el manejo de recursos en zonas marinas y costeras, establecer limites méximos
permisibles de vertimientos y fijar el monto minimo de las tasas ambientales. Dentro de la estructura del
MAVDT, al Viceministro de Ambiente tiene asignada la competencia para orientar el proceso de
formulacion de las politicas, la regulacion y los criterios para el manejo de las aguas (articulo 11, Decreto-
ley 216 de 2003).
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El MAVDT cuenta con dos entes asesores de politica y reglamentaciéon en la materia de caracter
interinstitucional e intersectorial: el Consejo Nacional Ambiental (decreto 1124 de 1999 y reglamentarios)
y el Comité Técnico Asesor de Politica y Normatividad Ambiental (articulo 11, ley 99 y decreto 707 de
2005). Ademas, el Ministerio adelanta sus tareas con el apoyo cientifico de cinco institutos de
investigacion adscritos o vinculados. Cuenta principalmente con el apoyo técnico y cientifico del Instituto
de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales ~IDEAM-, el cual gestiona informacion relacionada,
entre otros, con hidrologia, hidrogeologia, meteorologia y ecosistemas, realiza estudios e investigaciones
y emite conceptos en dichas materias. El IDEAM tiene una infraestructura propia para acopio de
informacién a nivel nacional y apoya el trabajo de las autoridades ambientales regionales para el
desarrollo de funciones relativas a ordenamiento y monitoreo del agua.

El SINA cuenta ademas con otros cuatro importantes institutos de investigacién que apoyan con insumos
técnicos y cientificos al MAVDT, y que tienen ingerencia en el tema de recurso hidrico. Esta el Instituto
de Investigaciones Marinas y Costeras "José Benito Vives De Andreis”, -INVEMAR-, que presta asesoria
y apoyo cientifico y técnico sobre los recursos naturales renovables y los ecosistemas costeros y
oceanicos de los mares adyacentes al territorio nacional; el Instituto de Investigacion de Recursos
Bioldgicos "Alexander Von Humboldt”, encargado de toda lo relacionado con biodiversidad; y el Instituto
Amazédnico de Investigaciones Cientificas "Sinchi" y el Instituto de Investigaciones Ambientales Del
Pacifico "John Von Neumann”, cuyo objetivo es desarrollar investigacion cientifica y tecnoldgica que
contribuya al desarrollo sostenible en el Amazonas y en el Choco respectivamente.

En la actualidad, el pais cuenta con 33 autoridades ambientales regionales distribuidas en todas las areas
del territorio, representadas en las denominadas Corporaciones Auténomas Regionales —CAR- y de
Desarrollo Sostenible. Dichos entes fueron reorganizadas a través de la Ley 99 de 1993, tienen una
estructura corporativa de caracter participativo, estan dotados de autonomia administrativa y financiera y
estdn encargados de la administracion los recursos naturales renovables, incluida el agua, de
conformidad por las politicas y disposiciones legales que establezca el Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial. Algunas de las funciones mas relevantes para la gestion del agua son las
siguientes®”:

o Ejercer la funcion de méxima autoridad ambiental en el area de su jurisdiccion y ejecutar
politicas, planes y programas en materia ambiental
Asesorar a las entidades territoriales en materia ambiental

@]

o Otorgar concesiones, permisos, autorizaciones y licencias ambientales

o Fijar limites permisibles de vertimientos y descargas

o Ejercer funciones de evaluacion, control y seguimiento ambiental de los usos del agua y demas
recursos

o Recaudar contribuciones, tasas, derechos, tarifas y multas por concepto de uso y

aprovechamiento del agua

o Reservar, alinderar, administrar o sustraer areas protegidas de caracter regional

o Imponer y ejecutar medidas de policia y sanciones en caso de violacion a las normas de
proteccidon ambiental.

o Ordenary establecer las normas y directrices para el manejo de cuencas hidrogréaficas

o Promover y ejecutar obras de irrigacién, avenamiento, defensa contra inundaciones, regulacién
de cauces y corrientes y de recuperacion de tierras que sean necesarias para la defensa,
proteccién y adecuado manejo de las cuencas hidrograficas

o Ejecutar, administrar, operar y mantener proyectos y obras para la descontaminacion, en
coordinacion con las entidades territoriales

o Implantary operar el sistema de informacién ambiental

67 Ver: articulo 31, Ley 99 de 1993.
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o Apoyar a comunidades étnicas para el abastecimiento, uso y conservacion del agua

Con relacion al sector de agua potable y saneamiento, la Ley 1151 de 2007 prohibié la participacién en la
composicion accionaria, propiedad, administracion y operacion de un prestador de servicios publicos
domiciliarios y las exhort6 a entregar a manera de aporte dichos activos a los municipios 0 empresas
respectivas. El decreto 3200 de 20088, las identifica como actores de los Planes Departamentales para
el Manejo Empresarial de los Servicios de Agua y Saneamiento —PDA-; podran aportar recursos para las
inversiones priorizadas en dichos esquemas y deberan suscribir un convenio con del departamento
respectivo en el que se precisen las actividades que adelantaran en el marco del PDA (articulo 17).

Las funciones de las Corporaciones también han sido asignadas a Autoridades Ambientales Urbanas de
los grandes centros urbanos y de algunos distritos® dentro del perimetro urbano. Igualmente, es preciso
mencionar que la Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales —
UAESPNN-, creada para la administracion de areas protegidas de caracter nacional, las cuales cubren
cerca del 10% del territorio, también funge como autoridad ambiental relevante para la gestién del agua.
El Decreto-ley 216 de 2003 (articulo 19), le otorgd la funciéon de otorgar permisos, concesiones y
autorizaciones para el uso y aprovechamiento de recursos naturales, cobrar tasas, participar en procesos
de licenciamiento ambiental y otorgar incentivos de conservacion, entre otros. .

La Ley 161 de 1994, en virtud de un mandato constitucional, creé ademés la Corporacion Auténoma
Regional del Rio Grande de La Magdalena -CORMAGDALENA-, con el fin de promover la recuperacion,
el aprovechamiento sostenible y la preservacion del medio ambiente, los recursos ictiologicos y demas
recursos naturales renovables del que constituye el rio mas importante en la zona andina colombiana.
Cormagdalena coordina y supervisa el ordenamiento hidrolégico y manejo integral del rio y las
actividades de las demas Corporaciones Autonomas Regionales con jurisdiccion en la cuenca, en
especial, la reforestacion, la contaminacion de las aguas y las restricciones artificiales de caudales.

Para el caso de cuencas hidrograficas compartidas por dos 0 mas CARs o autoridades ambientales, se
cuenta con la figura de las Comisiones Conjuntas, las cuales fueron reglamentadas por el Decreto 1604
de 2002, cuyo objeto es “concertar, armonizar y definir politicas, para el ordenamiento y manejo de
cuencas hidrograficas comunes” (articulo 1), entre otros y estdn compuestas por las autoridades
ambientales con jurisdiccion en la cuenca, la UAESPNN y Cormagdalena, si fuera el caso.

En el nivel local, los municipios deben desarrollar planes, programas y proyectos generales y sectoriales
articulados con los regionales y nacionales. Pueden dictar, con sujecién a normas de superior jerarquia,
disposiciones legales para el control y preservacion del recurso hidrico. Ademas, “ejecutan obras o
proyectos de descontaminaciéon de corrientes 0 depositos de agua, y cofinancian o ejecutan en
coordinacion con las CAR y otros organismos, obras y proyectos de irrigacidn, drenaje, recuperacion de
tierras, defensa contra inundaciones y regulacion de cauces y corrientes de agua, para el adecuado
manejo de cuencas y microcuencas’.

Adicionalmente, la ley 812 de 2003 en su articulo 89 modifico la ley 373 de 1997, en el sentido de facultar
al Ministerio de Ambiente para reglamentar la creacidn de consejos de cuenca, sin que se especificara su
funcion o rol o se orientara su composicion. Ni el gobierno ni el Ministerio ha reglamentado dicho
aspecto, dejando asi un importante vacio en la institucionalidad para el agua. No obstante, en diversos
procesos de ordenacion de cuencas a lo largo del pais se han constituido esquemas de participacion.

68 Decreto 3200 de 2008 “Por el cual se dictan normas sobre Planes Departamentales para el Manejo Empresarial
de los Servicios de Agua y Saneamiento y se dictan otras disposiciones"

69 Las autoridades ambientales urbanas fueron creadas por el articulo 66 de la Ley 99 de 1993. No obstante,
posteriores leyes como la Ley 768 de 2002 han otorgado funciones de autoridad ambiental a nuevos distritos y
ciudades.

70 PONCE (2006), Pag. 176
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3.3.2. Marco institucional del sector de Agua Potable y Saneamiento
Las principales instituciones y competencias en el sector de agua potable y saneamiento basico estan
dadas de la siguiente manera en Colombia:

“En materia de servicios publicos, al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial le
compete formular, dirigir y coordinar las politicas, los planes y programas en materia de agua
potable y saneamiento bésico, y junto con el Ministerio de la Proteccién Social, le compete la
regulacién de la calidad del agua. En el mismo nivel nacional, se encuentran el Departamento
Nacional de Planeacion -DNP- quien realiza el seguimiento y evaluacion de la inversion sectorial,
la Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico -CRA- quien ejerce las
funciones de regulacion tarifaria, de mercados y de monopolios, y la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios -SSPD- a quien le compete la vigilancia, la inspeccion y el
control de los prestadores de los servicios. Por su parte, FINDETER, financia proyectos y apoya
el acceso al crédito, mientras que el IDEAM genera informacion para el manejo de los recursos
naturales y brinda apoyo al SINA.

A nivel regional se encuentran los departamentos quienes tienen a cargo la funcién de apoyar
financiera, técnica y administrativamente a las empresas de servicios publicos’™ vy las
Corporaciones Autdnomas Regionales -CARs- que se encargan de ejecutar las politicas, planes
y programas sobre medio ambiente y recursos naturales renovables, dar cumplimiento a las
disposiciones legales vigentes sobre la administracién manejo y aprovechamiento de los
referidos recursos, incluido el recurso hidrico.

Por su parte, a nivel local se encuentran los municipios, encargados de asegurar la prestacion
eficiente de los servicios publicos domiciliarios por medio de empresas de servicios publicos y de
las demas personas prestadoras de acuerdo con lo dispuesto en la Ley 142 de 1994772

EI MAVDT es también la cabeza de sector de agua potable y saneamiento desde 2003, y en 2006 se creo
el Viceministerio de Agua y Saneamiento para atender dichos asuntos. Dicho Viceministerio tiene a su
cargo la denominada “Ventanilla Unica”, como Unica instancia para viabilizar proyectos con apoyo de la
Nacion. Ademas de lo sefialado, corresponde a este Viceministerio (Decreto 3137 de 2006) prestar
asesoria para la formulacion e implementacién del politicas en dicha materia; apoyar en la consecucion
de recursos y en el otorgamiento de apoyos financieros para las entidades territoriales; incentivar
principios de gestiéon empresarial para la prestacion de los servicios; coordinar con el Viceministerio de
Ambiente la formulacion e implementacion de politicas en materia de gestion integral del recurso hidrico;
y demas asuntos técnicos, regulatorios, institucionales, financieros para la regulacién del sector.

3.3.3. Otros Actores Institucionales

Tal y como se observa en el Grafico 1, otras entidades del sector publico participan en la gestién del agua
en Colombia. El Departamento Nacional de Planeacion —DNP-, realiza evaluacién y seguimiento al
desarrollo de politicas y a la inversién publica en la materia. A nivel sectorial, y en representacion y
promocion de sus respectivos intereses, los Ministerios con sus entidades adscritas y vinculadas
participan en la gestion del agua en Colombia. En dicho rango se pueden distinguir a los siguientes:

7 Asi mismo, seran funciones de los Departamentos: Organizar sistemas de coordinacién de las entidades
prestadoras de servicios publicos y promover, la organizacion de asociaciones de Municipios para la prestacion de
servicios publicos, o la celebracion de convenios interadministrativos para el mismo efecto. Promover y coordinar el
sistema de participacién de los usuarios de los servicios publicos. En coordinacién con los Municipios y la SSPD, los
Departamentos deberan asegurar la capacitacién de los vocales, dotdndolos de instrumentos béasicos que les
permitan organizar mejor su trabajo y contar con la informacion necesaria para representar a los comités. (Citado en
la fuente)

2 MAVDT (2007), pag. 13
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Ministerio de Agricultura y Desarrollo Territorial, Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, Ministerio de
Transporte y Ministerio de Minas y Energia. Igualmente, y participando en la formulacién de politicas se
encuentran los Ministerios de Proteccion Social y Relaciones Exteriores, la Direccion General Maritima -
DIMAR- y la Comisién Colombiana del Océano (CCO).

Por otra parte, y desde las otras ramas del poder, en sus respectivas funciones segun lo determinado por
la Constitucion y las normas, la rama legislativa y la rama judicial intervienen en la gestién publica del
agua. Corresponde al Congreso de la Republica dictar las leyes en la materia y efectuar control politico a
la actuacién del Minsterio y de las autoridades ambientales y a la rama judicial la administracién de
justicia en los casos se presenten litigios judiciales. Los entes de control, tanto la Procuraduria General
de la Nacién y la Contraloria General de la Republica, realizan un control disciplinario y fiscal frente a las
actuaciones de todas la entidades publicas.

3.4. INSTITUCIONES PARA LA GESTION AMBIENTAL DEL AGUA

Colombia cuenta con un considerable conjunto de instituciones e instrumentos para la gestion ambiental
del agua. El disefio de la politica en su conjunto no corresponde a una vision plenamente planificada y
coherente, sino que responde a la creacion paulatina de instrumentos a partir de normas y politicas que el
Estado viene promulgando desde la década de los afios 70. Sin embargo, pese a las incongruencias o
posibles inconsistencias entre unos y otros instrumentos, éstos pueden valorarse a primera vista como un
conjunto de instituciones de diversa indole que le permiten a las autoridades ambientales ejercer una
regulacién amplia sobre el agua. La figura 2 da cuenta de los diversos instrumentos para la gestién
publica del agua en Colombia.

Figura 2. Instrumentos para la Gestién Publica del Agua en Colombia

INSTRUMENTOS Y NORMAS PARA LA GESTION DEL
AGUA EN COLOMBIA

| } } ' !

Instrumentos de Instrumentos de Instrumentos | Instrumentos Otros
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-tivas Inversion Forzosa 1%
Planes y de Planes de Reglamenta-cion Estandares de Inversién 1% Entes
ggsg;cm dZ ordenamiento de corrientes calidad y normas | | Decretos Decretos territoriales
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Fuente: Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial?®

73 MAVDT - Grupo de Recurso Hidrico “Presentacion: Formulacién Politica Hidrica Nacional”, Mayo 15 2009
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A continuacion se analizarén en detalle éstas y las demas instituciones vigentes para la gestién publica
del agua en Colombia.

3.4.1. El agua como un bien publico

El agua como bien publico es uno de los “principios generales sobre los cuales se halla sentada la
utilizacién y la administracion de este preciado liquido™ en Colombia. Este principio se encuentra
consagrado en diversas normas vigentes tal y como el Codigo Civil™® (Ley 57 de 1887), la Ley 23 de
197378, el Codigo Nacional de los Recursos Naturales Renovables y de Proteccién del Ambiente -CRNR-
Decreto-ley 2811 de 1974) y en su decreto reglamentario’ (Decreto 1541 de1978). Con relacion a las
implicaciones juridicas de esta condicion, Alvarez cita a Gémez asi:

Los bienes de uso publico gozan de tres caracteristicas fundamentales a saber: a. Pertenecen a
las entidades de derecho publico; b. Estan destinados al uso comin de los habitantes, y ¢. Estan
fuera del comercio y son, por tanto, inalienables, inembargables e imprescriptibles.”

El concepto de bien publico es, por tanto, uno de los pilares de la gestién ambiental del agua en
Colombia. Es ademas el principio al que mas importancia politica se le da por parte de los distintos
sectores sociales, pese a que no haya un notable desarrollo jurisprudencial y doctrinario al respecto.

No obstante, este no es un principio de caracter absoluto que cubra todas las actuaciones de la gestién
del agua. En primer lugar, porque desde la misma norma se establecieron excepciones a esta regla
general, en particular en el Codigo Civil y en el Codigo de Recursos Naturales, a través del concepto de
aguas privadas™. Esta condicién del agua opera, por un lado en razén a la necesidad de garantizar de
derechos adquiridos segun lo dispuesto a nivel constitucional (que tendria que ser en realidad
antiquisimos). Por otro lado, por la nocion de aguas “que nacen y mueren en una misma heredad”, que
fuera incluida en el Codigo Civil en el siglo XIX. Aunque esta disposicion pudiera resultar contraria a la
condicién misma del agua (que en realidad nunca nace y muere, sino que cambian su curso o estado), la
ley y el reglamento han previsto requisitos delimitantes estrictos para el ejercicio de dicha disposicion8
por lo cual se presume que son muy escasos los casos en que se presentan aguas privadas en Colombia
en la actualidad.

Valga la pena anotar, en segundo lugar que, en la actualidad, el acceso al agua para la mayoria de la
poblacién colombiana depende del servicio publico domiciliario de agua potable. El acceso a esta agua a
nivel urbano se presenta bajo un contexto que restringe la condicién del agua como bien publico.
Primordialmente, se requiere de un pago por el servicio a prestadores, es decir, en ultimas un precio, que
por tanto mercantiliza el bien agua. También se requieren la realizaciéon de obras hidraulicas para la
conexion a las redes de acueducto y saneamiento. Otros factores como la calidad y la continuidad en el
servicio desdibujan en nocion meramente de bien publico.

Sin embargo, se puede inferir que desde una visién del Estado colombiano, al agua ha sido considerado
historicamente como un bien de dominio publico. En igual sentido, “el CRNR hace extensiva la calidad e
inalienables e imprescriptibles a otros bienes como: el alveo o cauce natural de las corrientes; el lecho de
los depésitos naturales de agua, las playas maritimas, fluviales y lacustres; una faja paralela a la linea de
mareas maximas o al del cauce permanente de rios y lagos, hasta de treinta metros de ancho (franja de
proteccidn); las areas ocupadas por los nevados y los cauces de los glaciares y los depdsitos de aguas

7 ALVAREZ (2007), Pag. 21

75 Ver articulo 677°

76 Ver articulo 2°

T Ver articulos 5°,7°,9° y 10°

78 Citando a GOMEZ, José J. Bienes, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 1983, pag. 94

79 Ver articulo 677° del Codigo Civil, articulo 81° de Cédigo de Recursos Naturales,

80 Ver articulo 6° y 17° y todo el capitulo |1l sobre extincion del dominio privado de aguas del Decreto 1541 de 1.978
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subterraneas. (El Decreto-ley 2324 establece ademas que) “las playas, terrenos de bajamar y aguas
maritimas son bienes de uso publico, por tanto intransferibles a cualquier titulo a los particulares, quienes
podran obtener concesiones, permisos o licencias para su uso y goce, lo que no les confiere ningun titulo
sobre el suelo ni el subsuelo (articulo 166)8'. En igual sentido, existen pronunciamientos
jurisprudenciales del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional®? y de la Superintendencia de
Notariado y Registro®, en torno al carécter de bien de uso publico de los humedales.

En cuanto a los resguardos indigenas y zonas similares, la propiedad publica del agua no se ve afectada
tampoco en los procesos de titulacidn colectiva para grupos étnicos. Las leyes 160 de 1994 y 70 de 1993
establecen que la constitucion o modificacion de los resguardos indigenas no modifican el régimen de las
aguas de uso publico.

3.4.2. Principios

Dentro de la normatividad ambiental, es posible identificar una serie de principios que orientan la gestién
ambiental del agua. La ley 99, en su articulo 1°, sefiala importantes principios, acogiendo en primer
lugar, a los postulados universales y de desarrollo sostenible incluidos en la Declaraciéon de Rio de
Janeiro (1992). Igualmente, se establece que los paramos, subparamos, nacimientos de agua y las
zonas de recarga de acuiferos serén protegidos prioritariamente; el consumo humano es declarado
prioritario frente a los usos del recurso hidrico; el fomento a la incorporacion de costos ambientales y la
utilizacién de instrumentos econémicos; y la consideracion del interés publico de las areas de importancia
estratégica para la conservacion de recursos hidricos. Frente a los enunciados del articulo 1° de la Ley
99 de 1993, es importante destacar que al incluir los principios de la Declaracién de Rio de Janeiro, se
incluyen conceptos importantes tal y como el de la gestién integrada de recursos hidricos.

Es importante resaltar que existen principios relevantes para la gestion ambiental, desde las primeras
normas expedidas en Colombia en dicha materia, a saber la Ley 23 de 1973 y el Cddigo de Recursos
Naturales (1974). Cabe destacar que el Codigo citado incluyé también el principio del agua como
patrimonio comun y establecio principios de sostenibilidad relevantes en sus articulos 2 y 985,

81 PONCE (2006), pag. 177-178

82 Corte Constitucional, Sentencia C-572 de 1994, MP: Alejandro Martinez Caballero, Consejo de Estado, Sala de
Consulta y Servicio Civil, Radicacién 584 del 16/03/1994, MP: Javier Henao Hadrdn, Consejo de Estado, Sala de
Consulta y Servicio Civil, Sentencia 28/10/1994, exp. 642, MP: Javier Henao Hadron

83 Ver: Instruccidn Administrativa 25-2001 de la Superintendencia de Notariado y Registro.

84 En este aspecto, el paragrafo del articulo 43 de la ley 99 de 1993, modificado por la ley 1151 de 2007, creé la
obligacion para las entidades territoriales de destinar el 1% de sus ingresos corrientes en la compra y mantenimiento
de las areas de importancia estratégica para el abastecimiento de acueductos y/o para el pago de servicios
ambientales.

85 Decreto-ley 2811 de 1974, articulo 9: El uso de elementos ambientales y de recursos naturales renovables, debe
hacerse de acuerdo con los siguientes principios: a. Los recursos naturales y demas elementos ambientales deben
ser utilizados en forma eficiente, para lograr su maximo aprovecha miento con arreglo al interés general de la
comunidad y de acuerdo con los principios y objetos que orientan este Codigo; b. Los recursos naturales y demas
elementos ambientales, son interdependientes. Su utilizacion se hara de manera que, en cuanto sea posible, no
interfieran entre si; ¢. La utilizacién de los elementos ambientales o de los recursos naturales renovables debe
hacerse sin que lesione el interés general de la comunidad, o el derecho de terceros; d. Los diversos usos que
pueda tener un recurso natural estaran sujetos a las prioridades que se determinen y deben ser realizados
coordinadamente, para que se puedan cumplir los principios enunciados en los ordinales precedentes; e. Los
recursos naturales renovables no se podran utilizar por encima de los limites permisibles que, al alterar las calidades
fisicas, quimicas o biolégicas naturales, produzcan el agotamiento o el deterioro grave de esos recursos o se
perturbe el derecho a ulterior utilizacién en cuanto esta convenga al interés publico; f. La planeacién del manejo de
los recursos naturales renovables y de los elementos ambientales debe hacerse en forma integral, de tal modo que
contribuya al desarrollo equilibrado urbano y rural. Para bienestar de la comunidad, se estableceran y conservaran,
en los centros urbanos y sus alrededores, espacios cubiertos de vegetacion.
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3.4.3. Instrumentos de Planificacién

La planificacion hidrolégica en Colombia estd enmarcada en la actualidad dentro del esquema de
ordenacién y manejo de cuencas hidrogréficas. En realidad, la figura de la ordenacién de la cuenca,
segun se concibio en el CRNR, era mas un mecanismo para realizar un manejo especial sobre una
determinada area (cuenca) que uno de planificacién hidrolégica. Sin embargo, la orientacion que
determiné el Decreto 1729 de 2002, y ain mas, la propia experiencia de las CAR fue estableciendo como
prioridad el tema hidrico dentro de los Planes de Ordenacién y Manejo de la Cuenca Hidrografica —
POMCH-. En el decreto citado se establece que el objeto de la ordenacion de la cuenca es “el
planeamiento del uso y manejo sostenible de sus recursos naturales renovables, de manera que se
consiga mantener o restablecer un adecuado equilibrio entre el aprovechamiento econémico de tales
recursos y la conservacion de la estructura fisico-bidtica de la cuenca y particularmente de sus recursos
hidricos™®.

Para garantizar la ordenacion integral de las cuencas, la Ley 99 de 1993 previd la conformacion de
Comisiones Conjuntas para todo ejercicio de ordenacion de cuencas. Segun lo determinado por el
Decreto 1604 de 2002, éstas se componen de todas las autoridades ambientales con jurisdiccion en la
cuenca (corporaciones auténomas, autoridades ambientales urbanas), la oficina territorial respectiva de la
UAESPNN y por Cormagdalena.

El Decreto 1729 de 2002 sefala las fases que debera tener todo POMCH, a saber: a) diagnéstico; b)
prospectiva; c) formulacion; d) ejecucién; y, e) seguimiento y evaluacién. Igualmente, en su articulo 16
sefiala, que este debera contener al menos, aspectos como los siguientes: diagndstico de la cuenca;
escenarios de ordenacion de la cuenca; objetivos depara el manejo y la administracion; priorizacién y
compatibilidad del uso de los recursos naturales; programas y proyectos que permitan la implementacion;
estrategias institucionales, administrativas, financieras y econdmicas; y mecanismos e instrumentos de
seguimiento y evaluacién.

“En cuanto a la obligatoriedad del plan de ordenacion y manejo de la cuenca, es importante recordar que
es un mandato que deviene de lo planteado en los articulo 319 y 320 del CRN, que consagro el plan de
forzoso cumplimiento para las entidades publicas que realicen actividades en la zona, para la realizacion
de las obras de infraestructura y a utilizacion de los recursos naturales™’.

Sin embargo, no esta claro aun como la formulacion de POMCH se compatibiliza con las facultades
otorgadas por la Constitucion de 1991 y la Ley 388 de 1997 a los municipios para ordenar el territorio a
través de los Planes de Ordenamiento Territorial —-POT-. Los POT determinan los usos del suelo en la
respectiva jurisdiccion, y tienen por ende importantes consecuencias en la planificacion del agua. Son
instrumentos para orientar el desarrollo del territorio a través de una serie de objetivos, directrices,
estrategias que se plasman en normas de caracter local. Deben ser expedidos acogiendo unos
“determinantes” que constituyen normas de superior jerarquia. Entre estos determinantes, se encuentran
los de caracter ambiental, incluidas todas las directrices y normas expedidas por las entidades del SINA'y
las disposiciones expedidas por la CAR correspondiente, incluyendo los POMCHs. Previamente a su
aprobacién los POT son revisados por la CAR correspondiente, lo cual implicaria una incorporacion de los
asuntos ambientales regionales.

Para el desarrollo de los POMCH, el IDEAM expidié la Guia Técnico-Cientifica que orienta dichos
procesos con un enfoque muy general. Igualmente, y en razon, a que numerosas cuencas atraviesan la
jurisdiccién de més de una autoridad ambiental, se conforman Comisiones Conjuntas entre las diversas
autoridades ambientales y Cormagdalena y la UAESPNN, en los casos que asi lo amerite.

86 Articulo 4, decreto 1729 de 2002.
87 ALVAREZ (2003), pag. 44
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Existen otros instrumentos de planificacion del recurso hidrico. Esta la planificacién asociada al manejo
de la calidad del recurso, principalmente, el Plan de Ordenacion del Recurso Hidrico (Decreto 1594 de
1994) que buscar reglamentar la calidad del recurso a partir del establecimiento de objetivos de calidad,
en corrientes de agua o tramos, lo cual se complementa con la implementacién de programas de tasas
retributivas por vertimientos puntuales, en cuanto a la fijacion de objetivos de calidad y las metas de
reduccion de carga contaminante (Decreto 3100 de 2003). Este ultimo decreto cred el Plan de
Saneamiento y Manejo de Vertimientos -PSMV- el cual sirve a las entidades territoriales para planificar
los aspectos para el saneamiento de aguas residuales, incluyendo la elaboraciéon de obras necesarias
para el cumplimiento de las normas de calidad de vertimientos. Existe también la reglamentacion de
corrientes (Ver: item 3.4.5.), que también podria asimilarse como instrumento de planificacion. Sin
embargo, estos ultimos instrumentos, dadas sus caracteristicas podrian ser tambien herramientas de
regulacion.

Por otra parte, la politica y normatividad ambiental contempla el desarrollo de planes de manejo ambiental
para ecosistemas estratégicos como lo son las areas protegidas, humedales, paramos, zonas secas,
cuyas disposiciones tienen efectos en la oferta y regulacion del agua.

3.4.4. Acceso para uso y aprovechamiento

El control publico sobre el acceso al agua se remonta a la época colonial, cuando se utilizaron figuras
como las mercedes de aguas y las adjudicaciones para permitir el uso o entregar en forma de propiedad
privada el agua a los particulares. El Cddigo Civil contempld por primera vez normas especificas para el
acceso al agua. En 1928 se expidio la Ley 113, a través de la cual declard de interés publico la fuerza
hidraulica de corrientes y caidas. En 1940 se expidieron los decretos 1381 y 138288, que regularon
durante cerca de cuarenta afios el uso y aprovechamiento de las aguas de dominio publico.

En la actualidad el acceso al agua, en su estado natural, para cualquier tipo de uso, esta regulado por lo
dispuesto en el Codigo de Recursos Naturales y en su Decreto reglamentario 1541 de 1978. Es preciso
mencionar que las normas citadas otorgan facultades a las autoridades competentes para declarar
reservas de aguas o restricciones al uso en corrientes o depdsitos de aguas o en secciones de éstos.
Dichas restricciones al uso pueden decretarse en funcién de programas de restauracion, conservacion o
preservacion de la calidad; para establecer areas de manejo especial; para mantener disponibilidad del
agua; por necesidades en la prestacion de un servicio publico; para mantener habitats de especies; o en
casos de escasez por sequia, contaminacion o desastres naturales.

El Codigo establecié de manera cuatro modos de adquirir el uso al agua: por ministerio de ley, por
concesion, por permiso y por asociacion. Las dos primeras se encuentran bien desarrolladas en la norma
contrario a las dos ultimas.

3.4.4.1. Ministerio de Ley:

El Cédigo de Recursos Naturales de 1974 hizo una primera aproximacién al derecho fundamental al
agua, al establecer el derecho de toda persona “a utilizar las aguas de dominio publico para satisfacer sus
necesidades elementales, las de su familia y las de sus animales, siempre que con ello no cauce
perjuicios a terceros” (articulo 86). Sin embargo, establecié una serie de condiciones que restringen el
alcance del mismo, dado que “el uso deberd hacerse sin establecer derivaciones, ni emplear maquina ni
aparato, ni detener o desviar el curso de las aguas, ni deteriorar el cauce o las margenes de la corriente,
ni alterar o contaminar las aguas en forma que se imposibilite su aprovechamiento por terceros. Cuando
para el ejercicio de este derecho se requiera transitar por predios ajenos, se debera imponer la
correspondiente servidumbre”.

88 \/er Anexo 2.
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Segun lo establecido por el reglamento, lo anterior es valido para aguas en cauces naturales o artificiales
y en aguas privadas (éstas Ultimas con algunos requisitos adicionales), este derecho sera siempre
gratuito (y exento de tasas ambientales) y en ningln caso confieren exclusividad.

3.4.4.2. Concesiones de aguas

El “caracter publico del agua lleva a que su uso se realice mediante la figura de la concesion. Esta
institucion es una figura que autoriza el uso y explotacion de bienes de dominio y/o uso publico. Es un
acto administrativo unilateral de la administracion mediante el cual se otorga al usuario del recurso, bajo
ciertas condiciones, el uso de agua™®.

La concesion de aguas es el mecanismo por excelencia a través del cual el Estado autoriza el uso del
agua (no maritima) a particulares 0 a entidades publicas en Colombia. Sélo se otorga en los casos
previstos por la ley y teniendo en cuenta la naturaleza y duracién de la actividad econémica. Puede ser
objeto de restricciones en funcién del caudal disponible, el cual puede verse afectado por escasez o
sequia o por motivos de conveniencia publica. Su otorgamiento esta siempre sujeto al cumplimiento de
unos requisitos, por ejemplo, la aprobacion de las obras hidraulicas a que haya lugar, y de unas
obligaciones, por ejemplo, su buen uso.

El articulo 41 del Decreto 1541, establecié un orden de prioridades con el fin de distribuir el agua de la
siguiente manera:

“Articulo 41. Para otorgar concesiones de agua, se tendra en cuenta el siguiente orden de
prioridad:

Utilizacién para el consumo humano, colectivo o comunitario, sea urbano o rural;
Utilizacion para necesidades domésticas individuales;

Usos agropecuarios comunitarios, comprendidas la acuicultura y la pesca;

Usos agropecuarios individuales, comprendidas la acuicultura y la pesca;
Generacién de energia hidroeléctrica;

Usos industriales o manufactureros;

Usos mineros;

Usos recreativos comunitarios, e

Usos recreativos individuales”

TSa@ e a0 o

El citado decreto también establecio los términos de las concesiones, fijando en 10 afios la duracion
maxima para los usos generales y en 50 afios la duracién para concesiones “destinadas a la prestacion
de servicios publicos o a la construccion de obras de interés publico o social” (articulo 39). Las
concesiones siempre podran ser objeto de prérrogas, siempre y cuando la autoridad ambiental lo
considere pertinente.

3.4.4.3. Permiso

La figura del permiso no fue desarrollada por el decreto 1541 y tan solo esté definida en el articulo 54 del
Codigo, como una figura para usos temporales. “Desde las experiencias del INDERENA, se entendié que
la figura del permiso para usar las aguas de dominio publico, se debia aplicar como una variable de la
concesion en cuanto el uso fuera puntual, ocasional o, de alguna manera, insignificante para la
estabilidad de la corriente o depdsito hidrico™?.

La falta de precision sobre su &mbito de aplicacion ha conllevado a que se presenten confusiones frente a
su aplicacion. Al respecto, el MAVDT emitié una circular en diciembre de 2008, buscando precisar los
aspectos necesarios para su autorizacion.

89 Luis Fernando Macias, “Las concesiones”, en: PNUMA (2008), pag. 13
9% CARDONA (2004), pag. 97
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3.4.4.4. Asociacion

Ni el Cadigo ni el decreto 1541 definen o indican como se otorga este tipo de autorizaciones. Por lo tanto
existe un vacio juridico al respecto, frente a lo cual Cardona ha sefialado que “lo que si parece claro, es
que la asociacién, entendida como la solicitud de una concesién por persona juridica sin animo de lucro
(una asociacion, por ejemplo, y de alli su nombre) que condiciona los usos por sus miembros (asociados)
a un reglamento, genera inequidades como quiera que puede establecer prioridades falsamente
justificadas (...); la asociacion no es otra cosa que una concesidn otorgada a una persona juridica (...).%"

3.4.4.5. Contrato de Concesion

Con la expedicion de la Ley 142 de 1994 sobre Servicios Publicos Domiciliarios surgié la figura del
contrato de concesion para acceder al uso cuando su objeto fuera la prestacion de dichos servicios. Fue
definido como “un contrato limitado en el tiempo, que celebran las entidades a las que corresponde la
responsabilidad de administrar aquellas, para facilitar su explotacion o disfrute. En estos contratos se
pueden establecer las condiciones en las que el concesionario devolvera el agua después de haberla
usado” (articulo 39.1). Se establecié que se regiran por el derecho publico, no podran ser cedidos, ni
podran darse como garantia, ni ser objeto de otro contrato sin aprobacién de la otra parte. Es obligacion
del prestador del servicio invertir en el mantenimiento y recuperacion del recurso.

“Lo anterior llevaria a sefialar que el uso del agua de las empresas de servicios publicos deberia
realizarse mediante un contrato de uso del agua suscrito con la autoridad ambiental competente y no en
virtud de un acto administrativo. Pero este es un aspecto que no ha sido desarrollado ni aceptado por las
autoridades ni las empresas de servicios publicos, razon por la cual se siguen otorgando concesiones
mediante un acto administrativo™2,

3.4.4.6. Permiso de Vertimiento

En general las actividades que hacen uso del agua implican un vertimiento o descarga final posterior a su
utilizacion. Para realizar dicha descarga o vertimiento se requiere contar también con el denominado
“permiso de vertimientos”, el cual debe ser tramitado conjuntamente con la concesion de aguas (articulo
208, Decreto 1541). No se requiere de dicho permiso para descargar en alcantarillados, salvo que se
trate de hospitales, lavanderias, laboratorios, clinicas, maternos, agroindustrias, entre otros (articulo 130,
Decreto 1594 de 1984), las cuales deberan cumplir lo exigido por el articulo 230 del Decreto 1541%, Las
Unicas zonas donde se encuentra prohibido efectuar vertimientos son las cabeceras de las fuentes de
agua, en sectores aguas arriba de las bocatomas para agua potable y en aquellos cuerpos de agua que
sean declarados especialmente protegidos®. Los usuarios deberan en todo caso cumplir con las normas
de emision de vertimiento (articulos 72, 73 'y 74 del Decreto 1594 de 1984).

El articulo 213 del Decreto 1541 establece los requisitos para acceder al tramite del permiso y el 216
establece que la obtencion del permiso no exonera la responsabilidad por dafios, el cual deber leerse
junto con las disposiciones del articulo 238, que incluye restricciones por alteracion nociva del flujo natural
de las aguas, la sedimentacion, cambio en los lechos o cauces, eutrofizacién, extincion de flora y fauna
acudtica y la disminucion del recurso como fuente natural de energia.

91 CARDONA (2004), pag. 99

92 L uis Fernando Macias, “Las concesiones”, en: PNUMA (2008), pag. 13

9 Articulo 230: Las industrias solo podran ser autorizadas a descargar sus efluentes en el sistema de alcantarillado
publico, si cumplen con las exigencias que establezcan el Ministerio de Salud, el Instituto Nacional de Fomento
Municipal, el Instituto Nacional de Salud o las Empresas Publicas Municipales.

9 Ver articulo 91 del decreto 1594 de 1984.
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El Decreto 1594 establecié la posibilidad de tramitar planes de cumplimiento con la autoridad ambiental
para los usuarios existentes a la fecha de expedicién de los mismos, los cuales deberian contener 3
etapas: elaboracion del programa, ejecucion de obras y verificacion.

3.4.4.7. Licencias ambientales

Diversas actividades relacionadas con la gestion del agua son objeto de licencia ambiental, tal y como las
actividades industriales, la construccion de represas, diques y obras de infraestructura. La Ley 99 de
1993 y el Decreto 1220 de 2005 establecen taxativamente las actividades que son objeto de este
requisito, el cual debe cumplirse antes de que el proyecto entre en funcionamiento. Toda licencia esta
acompafiada por un Estudio de Impacto Ambiental y un Plan de Manejo Ambiental que dictara las
medidas que deberan adoptarse para reducir el impacto sobre el medio ambiental. En determinados
casos, el solicitante debe presentar ademas el Diagnostico de Alternativas Ambientales. Cuando se
requiera, la licencia ambiental incorporard la concesion de aguas y el permiso de vertimiento
correspondiente.

3.4.5. Reglamentacion de corrientes

“La figura de la reglamentacion de aguas es lo mas cercano a un ordenamiento de usos de aguas de una
cuenca, trayecto o porcién de una corriente o deposito™®. Consiste en el ejercicio de la autoridad
ambiental para distribuir las aguas de una corriente o derivacion, previa determinacion de la conveniencia,
analizando los usos actuales y de las necesidades no suplidas para otros usuarios. A través de un solo
ejercicio administrativo, se reparten caudales entre los diversos demandantes del recurso,
representandole mas funcionalidad a la autoridad ambiental por tratarse de multiples concesiones en un
solo acto administrativo. Se suma a ello el efecto que tiene la comprension de manera integral, colectiva
y con visién de cuenca la dinamica de oferta y demanda del recurso en determinado espacio geografico.
Su procedimiento esta regulado en el Decreto 1541 de 1978 y existe también la figura de reglamentacion
de vertimiento, analoga para las descargas liquidas a cuerpos de agua.

3.4.6. Normas de calidad

El Decreto 1594 de 1984, que ademas de reglamentar el Codigo de Recursos Naturales Renovables,
también reglamenta el Cédigo Nacional Sanitario (Ley 9 de 1979), trae normas de calidad para los
distintos usos: para el consumo humano y doméstico (articulos 30, 38, 39), los cuales han sido
complementados en la actualidad por el Decreto 1575 de 2007; para uso pecuarios (articulos 33 y 41);
para uso recreativo (articulos 34, 42 y 43); para uso estético (articulo 29 y 44); para preservacion de flora
y fauna (articulo 31y 45). Los usos de dilucién y asimilacién y transporte no tienen establecidas normas
de calidad (articulo 47).

Adicionalmente los vertimientos deberan en todo caso cumplir con las normas de emisién consagradas en
los articulos 72, 73y 74 del Decreto 1594 de 1984. Estos articulos hacen una diferencia entre usuarios
nuevos Yy existentes, estableciendo normas mas laxas para los usuarios existentes, es decir aquellos que
vertian con anterioridad a junio de 1984. Adicionalmente, en aplicacién del principio de rigor subsidiario,
las autoridades ambientales regionales pueden a su vez establecer criterios mas restrictivos en sus
jurisdicciones a las establecidas en el decreto mencionados.

3.4.7. Tasas ambientales

Desde finales de los afios noventa se ha buscado impulsar dentro del SINA la utilizacién de instrumentos
econdmicos dentro de la gestion ambiental, y principalmente dentro de la gestion del agua. Las tasas
ambientales fueron introducidas por primera vez en la normatividad en 1974 dentro del CRNR y fueron
recogidas nuevamente en la Ley 99 de 1993. Fueron muy pocas las experiencias regionales de
aplicacion de dichos instrumentos hasta que éstas fueron reglamentadas por el Gobierno Nacional en
1997 (decreto 901, derogado) y en 2004 (decreto 155, vigente). En la actualidad estan en vigor dos

9% CARDONA (2004), pag. 101
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tasas: las tasas retributivas y las tasas por uso del agua, las cuales son, al menos en la teoria,
instrumentos de caracter econémico, que pretenden incentivar el cambio de comportamiento de los
usuarios del agua, dado que los obligan a evaluar econémicamente sus decisiones. Tienen como ventaja
adicional, el hecho que se recaudan recursos para la autoridad ambiental, que les permite financiar
actividades publicas adicionales.

Adicionalmente deben mencionarse otras cargas tributarias que generan importantes considerables
recursos economicos que financian la gestién ambiental: transferencias del sector eléctrico (articulo 45 de
la Ley 99 de 1993 y Decreto 1933 de 1994); inversion forzosa del 1% para proyectos que utilicen agua
(paragrafo articulo 43 de la Ley 99 de 1993 y Decreto 1900 de 2006); inversion del 1% de los ingresos
corrientes de las entidades territoriales para la compra y mantenimiento de predios para la conservacién
del agua y pagos por servicios ambiental.

Se analizaran con mayor detalle las dos tasas ambiéntelas. Su sistema de cobro esta disefiado a través
del establecimiento de una tarifa minima nacional por parte del MAVDT® y de un factor regional calculado
por las autoridades ambientales regionales.

3.4.7.1. Tasa por utilizacion del agua

La tasa por utilizacién del agua es un gravamen publico que pretende incentivar el uso racional y eficiente
del agua. El cobro se efectla en razdn de los caudales asignados a los usuarios del agua, con base en
una serie de consideraciones que pretenden cubrir gastos de proteccidn y renovacion de los recursos
hidricos. Se encuentra reglamentada en cuanto a su sistema y método de calculo por los decretos 155
de 2004 y 4742 de 2005, y frente a la destinacidon de los recursos percibidos por la Ley 1151 de 2007
(Plan Nacional de Desarrollo). Aplica para todos los usuarios del agua sin importar qué tipo, y las Unicas
disposiciones sectoriales, son que ésta se encuentra incluida en las “transferencias del sector
hidroeléctrico™ y para las empresas de acueducto, ésta es transferible a los usuarios primarios a través
de las tarifas del servicio publico domiciliario.

Como ventaja adicional de su implementacién se tiene que incentiva a las autoridades ambientales a
profundizar en el conocimiento del recurso en las cuencas de su jurisdiccion, en razon a la necesidad de
estimar variables cuantitativas como el indice de escasez, los costos de inversion en la cuenca y el indice
de necesidades basicas. También ha logrado la mayor instalacion de sistemas de medicion,
particularmente en el sector agricola, lo cual constituye un primer paso para un uso eficiente del agua.

3.4.7.2. Tasa Retributiva

La tasa retributiva es un gravamen que cobra la autoridad ambiental competente por la utilizacién directa
del recurso hidrico como receptor de vertimientos puntuales originados en actividades antropicas. Su
disefio corresponde al de un instrumento econémico que busca inducir al contaminador a buscar las
alternativas méas baratas y eficientes para reducir las cargas contaminantes de los pardmetros
contemplados en la norma (demanda bioquimica de oxigeno y solidos suspendidos totales). Pese a que
generan ingresos financieros para las autoridades ambientales, sus recaudos no han sido significativos
en Colombia e inicialmente las tarifas han sido bajas. El sistema y método esta reglamentado por los
Decretos 3100 y 3440, los cuales derogaron la reglamentacién inicial (Decreto 901 de 1997), en razén las
conclusiones del Estudio Nacional del Programa de Tasas Retributivas realizado por el MAVDT en 2002.
Se establece una tarifa minima que incorpora costos de recuperacién del recurso y un sistema de ajuste
regional (factor regional y la meta de calidad del recurso) que involucra el costo social y ambiental del
dafio para cada corriente y regién. Su destinacién esta determinada por la Ley 1151 de 2007 (Plan
Nacional de Desarrollo) exclusivamente a proyectos de inversién de descontaminacion hidrica y
monitoreo de calidad de agua.

% ey 99 de 1993, articulo 5, numeral 29.
97 Ver: Articulo 45 de la Ley 99 de 1993 y Decreto 1933 de 1994.
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Las unicas disposiciones sectorial con la que cuenta el instrumento es frente a los prestadores del
servicio publico de alcantarillado, en primer lugar, en la medida que su meta individual de
descontaminacioén estara dada por el denominado Plan de Saneamiento y Manejo de Vertimientos -
PMSV- (resoluciones MAVDT 1433 de 2004 y 2145 de 2005) y en segundo lugar, al igual que la tasa por
utilizacion, la retributiva es transferible a los usuarios a través de las tarifas del servicio publico
domiciliario.

Tienen como ventaja que obligan a las autoridades ambientales a conocer los usuarios y el estado de
contaminacion del recurso en las cuencas o tramos de cuencas, en razon a la necesidad de fijar objetivos
de calidad y metas de descontaminacion.

3.4.8. Sistema de Informacion del Recurso Hidrico

El Gobierno Nacional expidi6 los Decretos 1323 y 1324 de 2007, creando el Sistema de Informacién del
Recurso Hidrico —SIRH- y el Registro de Usuarios del Recurso Hidrico, respectivamente. Dicha
reglamentacion tiene como antecedentes normativos el denominado Sistema de Informacién Ambiental
de Colombia® y algunas disposiciones del Cadigo del Recursos Naturales y del Decreto 1541 de 1978.
Estos instrumentos buscan consolidar una gestion de informacion tanto a nivel regional como nacional,
que permita apoyar una certera toma de decisiones. El Decreto 1323 sefiala que el SIRH consolidara
informacién relativa a oferta, demanda y gestion del recurso.  El Decreto 1324 busca aumentar el
conocimiento frente a la demanda del recurso y servir de primer paso para una regularizacion de
usuarios.

3.4.9. Programas de Uso Eficiente y Ahorro

La Ley 373 de 1997 establecié la obligacion de elaborar Programas para el Uso Eficiente y Ahorro del
Agua, entendidos como el conjunto de proyectos y acciones que para dicho efecto deben establecer “las
entidades encargadas de la prestacion de los servicios de acueducto, alcantarillado, riego y drenaje,
produccion hidroeléctrica y demés usuarios del recurso hidrico™® y los cuales son aprobados por las
autoridades ambientales.

La citada norma contempla ademas otras medidas para el uso eficiente del agua, tal y como el reuso
obligatorio de aguas residuales, la obligacion de instalar medidores de consumo, la fijacion de consumos
basicos y maximos para los sectores principalmente el de agua potable.

Bajo este marco la CRA ha establecido distinta disposiciones tal y como la fijacion de consumo bésicos,
indices maximos de pérdidas en sistemas de acueducto y otros incentivos para el uso eficiente.
Igualmente, el Gobierno expidio el Decreto 3102 de 1997 sobre la instalacion de equipos de bajo
consumo de agua potable.

3.4.10. Otros instrumentos de gestion ambiental

Desde su creacion en 1994, el MAVDT ha expedido numerosas politicas que se relacionan con la gestién
del agua. Entre otras existen Lineamientos de Politica para el Manejo Integral del Agua, Politica sobre
Humedales Interiores de Colombia, Politica de Paramos, Politica sobre Ordenamiento de Zonas
Costeras, Politica de Biodiversidad, Politica de Bosques, Politica para la Conformacion del Sistema de
Areas Protegidas, Politica de Produccién Més Limpia, Politica de Cambio Climético. En la mayoria de
casos estas Politicas no estan efectivamente armonizadas y “son textos muy valiosos que se han logrado
después de amplios procesos de concertacion con diferentes entidades publicas, gremios, universidades,
expertos, etc., y que contienen diagndsticos, objetivos, estrategias, metas y programas justificados y muy

% ey 99 de 1993, Decreto 1600 de 1994 y otros.
9 Articulo 1, Ley 373 de 1997
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bien disefiados, pero que han fallado en su implementacion y seguimiento, ya que la mayoria carece de
indicadores para su evaluacién y seguimiento™%0,

Colombia cuenta en la actualidad con un desarrollo importante en materia de areas protegidas y de
proteccidn de ecosistemas estratégicos. Desde los afios 60, se viene consolidando el Sistema Nacional
de Areas Protegidas —~SINAP-, coordinado por la Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques
Nacionales Naturales ~-UAESPNN-, entidad adscrita al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial.  La UAESPNN administra en la actualidad cerca de 54 parques nacionales, con una
representatividad importante de los principales ecosistemas del pais, y que como se mencion6
anteriormente, alcanzan a cubrir en la actualidad cerca del 10% del territorio nacional. Varios de estos
parques nacionales tienen un impacto importante en la regulacién y proteccién de la oferta hidrica de
numerosos centros urbanos. Se ha estimado que “los recursos hidricos ubicados en las areas protegidas
del SPNN surten de agua a mas de 17 millones de personas, es decir alrededor del 38 por ciento de la
poblacién colombiana (JAESPNN, 2001a)"101

El SINAP se complementa con los sistemas de areas protegidas regionales —SIRAP- y locales —SILAP-,
que son coordinados por las corporaciones auténomas y los municipios, respectivamente. La
normatividad vigente, incluyendo el Decreto 622 de 1977 incluye diversas categorias de areas proteccion,
con diversos grados de conservacion o restriccion.

Ademas de las &reas protegidas, destinadas primordiaimente a la conservacion, la normatividad
ambiental ha introducido la proteccion a ecosistemas estratégicos para la regulaciéon colombiana.
Particularmente han surgido mecanismos para la proteccién y planificacion de humedales y de paramos.
En dicho sentido, existe en la actualidad la obligacién de realizar Planes de Manejo Ambiental para estos
ecosistemas por parte de las autoridades ambientales, con el fin de plantear medidas que impidan su
creciente deterioro, lo cual tiene impactos en la regulacion hidrica.

Sin que exista un mandato taxativo en la normatividad, algunas autoridades ambientales también han
desarrollado Planes de Manejo de Aguas Subterraneas en aquellos sistemas hidrogeoldgicos con alta
presion. Para el caso de las aguas marinas y costeras, realmente son pocos los instrumentos que existen
para su manejo, y en realidad no existe un marco de competencias claro para su manejo ambiental, dado
que no compete a las corporaciones auténomas regionales su manejo.

La normatividad vigente, incluye ademas algunas disposiciones para el manejo de cauces y rondas
hidraulicas o franjas de proteccién, en cabeza de las autoridades ambientales. En un nivel muy incipiento
se ha venido imponiendo la figura de proteccion de caudales ecoldgicos, requiriéndose aun una mayor
regulacion al respecto.

3.4.11. Cuencas binacionales internacionales

No han sido muy numerosos los pronunciamientos juridicos para el manejo de cuencas binacionales o
internacionales. Sin embargo, el CRNR, en su articulo 10 estableci6 los siguientes principios para el
manejo de asuntos ambientales en materia de aguas superficiales, subterraneas y maritimas'02:

a. El reciproco y permanente intercambio de informaciones necesarias para el planeamiento del
desarrollo y el uso 6ptimo de dichos recursos y elementos;

b. La reciproca y previa comunicacion de las alteraciones o desequilibrios ambientales que puedan
originar obras o trabajos proyectados por los Gobiernos o los habitantes de los respectivos
paises, con antelacion suficiente para que dichos Gobiernos puedan emprender las acciones

100 PONCE (2006), pag. 200
101 CARRIAZO ( 2003), pag. 15
102 Articulos 10 y 11, Decreto-Ley 2811 de 1974
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pertinentes cuando consideren que sus derechos e intereses ambientales pueden sufrir
menoscabo;

c. La administracion conjunta de los Gobiernos en los recursos naturales renovables cuya
explotacion o aprovechamiento no pueda ser fisicamente divisible entre los paises interesados, o
que del punto de vista técnico o econdémico no resulte conveniente dividir;

d. La adopcion de medidas para que no cause perjuicios sensibles a otros paises el uso puramente
interno de los recursos naturales no renovables u otros elementos ambientales, hecho en
Colombia, 0 en naciones vecinas.”

3.5. OBLIGACIONES Y DERECHOS DE LOS USUARIOS DE AGUAS

A manera de sintesis de las instituciones para la gestion ambiental del agua presentadas en la seccion
anterior, y siguiendo a Gonzélez'®, es posible identificar las siguientes obligaciones de los usuarios del
agua:

a)

Obligacién de obtener los permisos correspondientes (concesion de aguas, permisos de vertimiento
ylo licencia ambientales) para su utilizacion, salvo en las excepciones incluidas en el uso por
ministerio de la ley u otras excepciones (Cédigo de Recursos Naturales, Decreto 1541 de 1978,
Decreto 1220 de 2005).

Obligacién de usar las aguas, en razén a que se trata de un bien de uso publico, de utilidad publica,
de interés social y escaso. Si los titulares de aguas privadas no hacen uso durante 3 afios
consecutivos, pierde su derecho al uso, pasando éstas al dominio publico (Decreto 1541 de 1978).

Obligacién de usar las aguas para el uso solicitado y en las condiciones establecidas en el permiso
(Decreto 1541 de 1978).

Obligacién de elaborar estudios de impacto ambiental cuando se realicen obras hidraulicas que
produzcan un impacto ambiental y cuando se haga un uso energético del agua (decreto 1541 de
1978, Ley 99 de 1993)

Obligacion de pagar las tasas ambientales: tasa por utilizacion del agua, tasa retributiva por
vertimientos puntuales, inversién forzosa del 1% para proyectos que aprovechen agua y
transferencias del sector eléctrico.

Obligacion de cumplir los estandares para los vertimientos tanto en cuerpos de agua como en
alcantarillados (Decreto 1594 de 1984)

Obligaciones de no afectar las aguas: preservacion de caudales ambientales, prohibicion de
vertimientos en aguas que no aguas que no los toleran (articulos 205 y 238, Decreto 1541 de 1978 y
articulo 91 del Decreto 1584 de 1984).

Preservacion de franjas de proteccion de las aguas (decretos 1541 de 1978 y 1449 de 1977 y Ley 79
de 1986).

Elaborar programas de ahorro y uso eficiente del agua (Ley 373 de 1997)

Tramite de servidumbre de uso de riberas privadas para fines de navegacion y administracion del
recurso (articulos 897 y 898 de Cédigo Civil y articulo 118 del Codigo de Recursos Naturales)

103 Esta seccion esta elaborada con base en GONZALEZ (2006), Cap. 3: Derechos y obligaciones de los usuarios
de las aguas, pag. 41-87
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k) Deber de reportar informacion a la autoridad ambiental (Codigo de Recursos Naturales, Decreto 1324
de 2007)

En cuanto a los derechos de los usuarios, se pueden identificar los siguientes:

a) Derecho al uso del agua, como bien de uso publico, con base en lo establecido en la respectiva
concesion de aguas, o por ministerio de ley. El concesionario tiene ademas el derecho a la prorroga
del permiso, salvo que existan motivos de conveniencia publica (Cédigo de Recursos Naturales y
Decreto 1541 de 1978).

b) Derecho de los propietarios riberanos a hacer uso, por ministerio de la ley, de las aguas que corren
naturalmente por sus predios, siempre y cuando haga de ellas un uso racional y conveniente y las
regrese al mismo cauce dentro del mismo fundo (articulo 892, Codigo Civil, Decretos 1381 y 1382 de
1940).

c) Derecho a la obtencion de servidumbres para uso de riberas para navegacion, desaglie, presa o
estribo, acueducto, transito para transporte de agua y abrevaderos (Codigo Civily CRNR).

d) Derecho a participar en la toma de decisiones y al requerimiento de informacién a las autoridades
ambientales (Constitucion Politica, Ley 99 de 1993).

e) Derecho al acceso de agua potable (Jurisprudencia Constitucional)

3.6. SECTOR DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO

Por su relevancia dentro de la gestion del agua en el pais, se presentard una breve descripcion de las
instituciones e instrumentos que regulan el sector de agua potable y saneamiento. La Constitucién
Politica de 1991 introdujo profundas reformas en el sector de agua potable, y en general en el régimen de
los servicios publicos domiciliarios. Se entregé la responsabilidad de garantizar el acceso a los servicios
a los municipios y se establecid un régimen mixto (publico-privado) para la prestacién del servicio.

En desarrollo de los mandatos de la Constitucion se expidio la Ley 142 de 1994 sobre el régimen de
Servicios Publicos Domiciliarios, reglamentando la participacion del sector privado en la prestacion de los
servicios y encargando al Estado de la regulacidn, control y vigilancia en su prestacion. Los ejes basicos
de la Ley 142 son los siguientes:

o Transformacion empresarial de los prestadores de servicios publicos, bajo el régimen de derecho
privado

o Libertad de empresa sujeto al cumplimiento de la regulacion del sector, a la normatividad
ambiental y a las autorizaciones para el uso del espacio publico.

o Régimen de solidaridad y de subsidios

o Creacién de la Comision de Regulacién de Agua Potable y Saneamiento (CRA) encargada de la
regulacion tarifaria.

o Creacion de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD), encargada de la
funcién de sancién, intervencion y monitoreo de desempefio y cumplimiento de la regulacién

Existe todo un desarrollo normativo para el establecimiento del sistema de subsidios, para las
obligaciones de los prestadores y normas técnicas para la construccion y ampliacién de las redes (RAS).
Los prestadores del servicio de acueducto estan obligados a reportar informacion el sistema SUI'% y
estan sujetos a al vigilancia de la SSPD. Los parametros e indices minimos obligatorios de calidad del

104 Sistema Unico de Informacion, que lleva la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios.
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agua potable en Colombia estan reglamentados por el Decreto 1575 de 2007 y la Resolucion 2115 de
2007. Esta ultima contiene las caracteristicas fisico-quimicas y microbioldgicas minimas para el consumo
humano en Colombia y todos los procedimientos para realizar las muestras, las pruebas de laboratorio y
las visitas de inspeccion. El seguimiento al cumplimiento de la norma debe realizarse a través del control
y seguimiento por parte de autoridades sanitarias de manera obligatoria y periodica. Por su parte de la
CRA ha desarrollado todo el marco regulatorio para la fijacion de tarifas para los usuarios, pero también
en ofros aspectos para la regulacién econémica y técnica de las empresas.

En afios recientes, y con el objetivo de alcanzar los Obijetivos del Milenio relacionados con el aumento de
coberturas de los servicios de agua potable y saneamiento, se han desarrollado esfuerzos institucionales
por garantizar esquemas de financiacion para aumentar las coberturas. Con la creacion del
Viceministerio de Agua y Saneamiento en 2006 y con el establecimiento de la estrategia de Planes
Departamentales de Agua (Decreto 3200 de 2008), se han buscado canalizar esquemas financieros
conjuntos, que son liderados notablemente por el Gobierno Nacional y que incluyen operaciones de
crédito externas, primordialmente con la banca multilateral. La Ley 1176 de 20071% introdujo un mayor
control a las entidades territoriales frente a la destinacién de los recursos del Sistema General de
Participaciones para el sector de agua potable y saneamiento. Por lo tanto, se ha venido reforzando la
participacion y control del Gobierno Central en el sector, luego de cerca de 15 afios de aplicacion del
modelo altamente descentralizado planteado por la Constitucion de 1991.

3.7. ANALISIS Y RESULTADOS NACIONALES LA GESTION AMBIENTAL DEL AGUA EN COLOMBIA
A continuacién se realizara un andlisis de caracter general del disefio institucional para la gestion
ambiental del agua en Colombia a partir de, en primer lugar, la descripcién realizada previamente sobre
las instituciones y los instrumentos y, en segundo lugar, los avances o dificultades en su implementacién
y de los resultados obtenidos. Es pertinente advertir que ésta es tan solo una aproximacion elemental a
dicho anélisis, en razon al alcance del presente trabajo, pero también a la ausencia de cifras nacionales
consolidadas frente al impacto de las politicas que permitan realizar una evaluacion mas precisa.

Ahora bien, este andlisis si parte de los resultados de numerosos estudios que describen un deterioro
progresivo de deterioro de la condicién del agua en Colombia. Los informes del IDEAM sefialan el
aumento de la escasez en las regiones méas pobladas del pais y una pérdida de disponibilidad de agua
per capita. El problema de la contaminacion es latente y creciente en las cuencas mas criticas del pais.
Muchos de los ecosistemas relevantes para la regulacion natural del agua se encuentran amenazados.

El andlisis se efectuara con base en los siguientes ejes tematicos: problemas institucionales, planificacion
hidrolégica, regulacidn directa, instrumentos economicos, calidad del agua potable, gestion de la
informacion,

3.7.1. Problemas institucionales generales

Segun el andlisis institucional del manejo del agua en Colombia realizado por Guio'%, a nivel regional se
presenta una baja capacidad en las autoridades competentes para ejercer las facultades de
administracion y planificacion del recurso, lo cual impulsa la existencia de numerosas instituciones y
practicas de caracter informal. Sefiala que los recursos financieros y humanos no son los mas
apropiados y se presenta una baja capacidad para el ejercicio de las funciones policivas y sancionatorias
con el fin de hacer cumplir las normas y regulaciones (comando y control). Abundan préacticas ilegales y
extralegales que le restan el carécter de bien publico al agua, que deterioran el recurso y que influyen en
una menor disponibilidad para todos los usuarios y sectores sociales. No existe una régimen juridico

1% | ey 1176 de 2007. "Por la cual se desarrollan los articulos 356 y 357 de la constitucion politica y se dictan otras
disposiciones".
106 GUIO (2004), Pag. 82 y ss.
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unificado, y constantemente se expiden reglamentaciones y leyes nuevas que tienden a desarticular y a
inestabilizar las instituciones.

Guio destaca unos problemas de “idoneidad o acomodacion” (fitness) que hacen referencia a los asuntos
que tratan sobre “la congruencia o la compatibilidad entre los sistemas hidricos y las instituciones creadas
para gestionar los problemas del agua causados por actividades humanas™?. |dentifica, entre otros, los
siguientes problemas de este tipo: la legislacion esta disefiada primordialmente para manejar las aguas
superficiales como un recurso natural renovable; hay una baja consideracién de asuntos relacionados con
las aguas subterraneas; no se considera suficientemente a las aguas verdes ni las relaciones entre
ecosistemas, suelo y agua; no hay una agenda publica clara para asumir problemas entre agua y suelo y
los desastres naturales; existen debilidades para consolidar a la cuenca como unidad de gestion en razon
a los limites politico-administrativos. A ello podrian sumarse los vacios institucionales para la gestion de
las aguas marinas y costeras.

Otros problemas identificados por Guio se encuentran relacionados con la falta de relevancia y voluntad
politica para afrontar los problemas del agua; los bajos presupuestos disponibles para hacer gestién
publica; la vision cortoplacista de las politicas; el abuso de los principios de participacion y
descentralizacion; inequidades de orden territorial, de ingreso y de género; problemas en la identificacion
de roles y competencias; y problemas en la gestién del recurso, tal y como en la gestion de la
informacién, la planeacion, la evaluacion y el monitoreo. Se presentan ademas problemas de corrupcién,
politizacion de las decisiones publicas e instituciones judiciales débiles y congestionadas.

En algunos aspectos hay una concurrencia o falta de claridad de competencias. Algunos de los
problemas en temas de competencias son: conflictos por el control de vertimientos a alcantarillados
publicos entre autoridades ambientales; conflictos entre autoridades ambientales urbanas y CAR, y
conflictos para el manejo de areas marinas y costeras entre DIMAR y otras entidades.

3.7.2. La planificacion hidrolégica

Valga la pena sefialar en primer lugar que no existe en Colombia una planificacion hidrologica desde el
ambito nacional. Pese a los esfuerzos del IDEAM por realizar una evaluacién de la situacién del pais
frente al tema hidrico, particularmente con el Estudio Nacional del Agua'®, ain no se cuenta con el nivel
suficiente de informacion para realizar ejercicios de planificacion nacional. Solo recientemente, el MAVDT
ha comenzado a plantear la necesidad de contar con un Plan Hidrico Nacional'®, sin que a la fecha se
haya expedido. En 2007, y como un primer esfuerzo por orientar desde el &mbito nacional la planificacién
hidrolégica, el Gobierno Nacional expidié el Decreto 1480 en el que se priorizaron 10 cuencas para su
ordenacion, por su importancia nacional.

Debe mencionarse el avance realizado en la macrocuenca mas relevante del pais, la Magdalena-Cauca,
través de la formulacién del Plan de Manejo de la Cuenca del Magdalena —PMC- por parte de
Cormagdalena. EI PMC, que tiene una vision estratégica a una escala muy amplia, constituye un primer
ejercicio de planificacion con vision de macrocuenca, determina técnicamente algunas de las prioridades
para esta zona hidrografica y plantea la necesidad de un trabajo interinstitucional para su implementacion.

En realidad, y por el propio disefio del SINA, la planificacién hidrolégica ambiental en Colombia se efectla
mayormente a nivel regional a través de los Planes de Ordenacién y Manejo de Cuencas Hidrograficas —
POMCH-. Dada la orientaciéon que brinda el CRNR y del Decreto 1729 de 2002, estos planes son de
caracter ecosistémico por su visién integral frente a todos los recursos naturales de la cuenca. Su
aplicacién ha tomado fuerza desde la expedicién del decreto citado en 2002 y su impacto no es aun

107 GUIO (2004). Pag. 85

108 | a Gltima versién del Estudio Nacional del Agua es de 2008, y previamente se han realizado en 1998 y 2002
109 | a figura de Plan Hidrico Nacional surgié por primera vez durante la discusién del proyecto de Ley del Agua en
2004-2005, y recientemente el MAVDT viene planteando su posible elaboracién.
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notable. Desde 2006 se han aprobado los primeros POMCH a lo largo del pais'®. Segun el MAVDT, a
mayo de 2009, estan en curso 237 procesos de ordenacion en todo el pais y se han aprobado 51
POMCH en el pais. El mapa 1, sefiala las cuencas que han sido ordenadas a nivel nacional.

Mapa 1. Cuencas que cuentan con POMCH a mayo de 2009

PANAMA
VENEZUELA

OCEANO PACIFICO

BRAZIL

ECUADOR

MAPA DE CUENCAS CON PLAN OE ORDENAMIENTO
Y MANEJO ADOPTADO

LEENDA

PERU

Fuente: MAVDT, Grupo de Recurso Hidrico, 2009

Los POMCH adoptados y que se reportan en ejecucion, cubren algunas de las areas mas importantes del
pais, en términos mayor poblacion y concentracion de actividades antrépicas. Se han ordenado cuencas
representativas como las de los rios Bogota, Medellin-Aburra, Coello, Ceibas, Otin, Chicamocha,
Piedras, La Vieja y Canal del Dique, en razén a la poblacién asentada en éstas y por las presiones que
alli existen sobre el agua. Sin embargo, y en parte por la falta de claridad del Decreto 1729 de 2002,
también se han ordenado cuencas mas pequefias, casi a nivel de microcuenca. Por lo tanto existe una
gran heterogeneidad en las areas objeto de ordenacién.

La mayoria de procesos de ordenacién ha implicado la conformacién de Comisiones Conjuntas, en razén
al hecho de que la mayoria de cuencas traspasan la jurisdiccion de una sola autoridad. ElI MAVDT
reporta la conformacion de al menos 46 comisiones conjuntas en el territorio nacional a mayo de 2009. Se
presume que este trabajo redunda en un mayor esfuerzo interinstitucional con el fin de garantizar una
vision integral sobre la cuenca.

Se presenta también una gran heterogeneidad frente a la calidad de los POMCH aprobados. Pese a que
el Decreto 1729 sefala las fases que debe contemplar su formulacién, no se identifican minimamente los
productos y resultados que debe contener dichos planes, ni los mecanismos institucionales y coercitivos
para garantizar su real aplicacion. No se cuenta con los mecanismos legales ni institucionales para
garantizar que los POMCH se conviertan efectivamente en determinante ambientales para los
instrumentos municipales de ordenamiento territorial. Pese a no existir ain evaluaciones consolidadas al
respecto, es posible afirmar que los POMCH han tenido un bajo impacto es aspectos primordiales como
zonificacién ambiental, determinacidn de los usos del suelo o del agua en las cuencas, 0 mejoramiento de

110 Previamente, con la anterior reglamentacion, el Decreto 2857 de 1981, se ordenaron un reducido numero de
cuencas.
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la calidad o distribucion del agua. Ademés la mayoria de los Planes se encuentran desfinanciados e
incluso algunos no contemplan una clara definicion presupuestal y de obligaciones para las entidades o
sectores competentes.

En cuanto a la planificacién para el mejoramiento de la calidad del agua se han dado importantes pasos
en el establecimiento de objetivos de calidad a partir de la expedicién del Decreto 3100 de 2003 sobre
tasas retributivas. Segun el MAVDT,

“Un total de 30 autoridades ambientales establecieron objetivos de calidad en tramos de todos
los cuerpos de agua de la jurisdiccion o en una parte de la misma, lo cual corresponde al 78% de
las autoridades, mientras que el 22% restante estaban en proceso de establecer los objetivos o
no lo habian iniciado. La mayoria emplearon la metodologia MESOCA disefiada por el MAVDT y
establecieron objetivos de calidad por periodos principalmente entre 5 y 10 afios relacionados
con el quinquenio del cobro de la tasa y el horizonte minimo de los Planes de Saneamiento y
Manejo de Vertimientos™"!

La fijacion de objetivos de calidad orienta ademas la formulacion de los Planes de Saneamiento y Manejo
de Vertimientos -PSMV-, por parte de los municipios. Con ello se han dado avances no solo en la
planificacién para procesos de saneamiento de cuencas a través del tratamiento de aguas residuales.

3.7.3. Regulacion directa del agua

Evaluar el impacto del modelo de la regulacion directa del agua en Colombia resulta altamente complejo,
en particular por la ausencia de indicadores o al menos de cifras que permita determinar no solo qué
tanto se aplican los instrumentos de comando y control sino también cual es su verdadero impacto. No
obstante, se parte de la base de que al constituirse uno de los enfoques preponderantes para la gestion
ambiental del agua en Colombia, su relevancia es notoria para el disefio institucional.

Pese a que tedricamente los permisos (concesion de aguas, permiso de vertimientos, licencia ambiental)
parecieran constituir la figura central de regulacién directa, se puede afirmar que la mayoria de usuarios
del agua en Colombia no cuenta con estas autorizaciones. Aln en las jurisdicciones de las CAR con
mayor capacidad, los niveles de ilegalidad pueden sobrepasar el 70%. Es comun la acumulacién de
expedientes, la falta de conocimiento integral sobre la cuenca en el otorgamiento de los permisos y la
ausencia de un seguimiento éptimo para el cumplimiento de lo establecido en los permisos o en las
normas de calidad. Al no contar con niveles de informacién adecuado y al presentarse una baja
capacidad para la modelacion de los cuerpos de agua, es comun que la administracion del agua no se
realice adecuadamente en la mayoria de casos. El régimen de vertimientos establecido por el Decreto
1594 practicamente esta revaluado y goza de poca aceptacion y la estrategia establecida frente remocion
porcentual de cargas no ha resultado muy eficaz. .

Frente a los usos que se le estan dando al recurso, segun los caudales concesionados, el MAVDT ha
consolidado cifras correspondiente al otorgamiento de concesiones, tal y como muestra la figura 3.

Figura 3. Consumo sectorial segun lo concesionado

11 Fuente: MAVDT, Grupo de Andlisis Econémico, 2007, sin publicar
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Fuente: MAVDT, Grupo de Analisis Econémico, 2007

En aplicacion de la Ley 373, las autoridades ambientales, de acuerdo con las prioridades regionales y la
escasez del recurso, han requerido muy puntualmente, en especial a los grandes usuarios del recurso, la
presentacion e implementaciéon del Programa de Uso Eficiente y Ahorro de Agua. No existen datos
nacionales que evallien el impacto global.

3.7.4. Instrumentos econdmicos e incentivos

3.7.4.1. Tasa por utilizacion del agua

La tasa por utilizacién del agua, reglamentada a través del Decreto 155 de 2004, fue concebida como un
instrumento que buscaba de enviar un mensaje econémico a los usuarios y asi fomentar su uso eficiente.
Desde 2004 se viene implementando su utilizacion a nivel nacional por parte de las diferentes autoridades
ambientales.

Figura 4. Estado de implementacion de la tasa por utilizacién de aguas (2007)

Autoridades ambientales segun el estado de implementacion
Tasa por utilizacion de aguas
Afio 2007

M Factor Regional
H Tarifaminima
No han implementado los

Decretos155/04y 4742/05

W Sininformacién

Fuente: MAVDT, Grupo de Andlisis Econdmico, 2007
La facturacion y recaudo de la tasa inicié en 2004 y se ha comportado como lo sefiala |a tabla 1.

Tabla 1. Valores facturados y recaudados por TUA

Descripcion 2004 2005 2006 2007
Facturacion 3.967.958.021 | 8.748.093.504 | 8.500.683.759 |12.396.593.284
AAC Facturacion 10 24 28 31
Recaudo 1.534.615.076 | 2.985.319.596 | 6.090.572.125 | 5.243.197.812
AAC Recaudo 6 11 22 18
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Fuente: MAVDT, Grupo de Analisis Econémico, 2007

Estas cifras reflejan los bajos niveles de cobro que tiene el instrumento y que ha puesto en tela de juicio
el real impacto que pueda estar teniendo su aplicacion. Las CAR ha manifestado el bajisimo nivel al que
asciende el potencial de recaudo en la mayoria de casos (salvo en casos como en particular el sector
agricola de uso intensivo). Ello se debe en parte al bajisimo costo en que se calculo la tarifa minima'2, y
a la modificacion introducida por el Decreto 4742 en cuanto los incrementos anuales.

En la actualidad, el instrumento se encuentra practicamente desvirtuado. Las CAR, contrario a lo que
indica la teoria frente a que este tipo de instrumentos genera estimulos a las autoridades publicas por los
recursos fiscales que se perciben, no se ven incentivadas en la actualidad para su cobro y si lo han
hecho, es mas por la presion ejercida por los entes de control (Contraloria y Procuraduria) para que
implementen los instrumentos.

No obstante, su aplicacién ha generado en muchos usuarios tomen decisiones importantes frente al
manejo del agua, tal y como la instalacién de sistemas de medicion y el anélisis de mecanismos para
reducir el consumo. Especificamente, se ha logrado sensibilizar al sector agricola (distritos de riego)
frente a la importancia de realizar un consumo eficiente. La implementacién de la tasa tiene también la
ventajas de brindar mayor informacion para la administraciéon del recurso, en cuanto a la demanda del
recurso para la elaboracién de balances hidricos y calculo de los factores que componen la féormula de
calculo.

3.7.4.2. Tasa Retributiva

La tasa retributiva por vertimientos puntales a cuerpos de agua es sin duda el instrumento econédmico con
mayor impacto en la gestion del SINA. La implementacion de los Programas de Tasas Retributivas han
generado valores agregados para las autoridades ambientales relacionadas con el fortalecimiento de la
capacidad técnica, la modelacién de la calidad de los cuerpos de agua y la recopilacion de informacién
sobre las fuentes de contaminacion. No obstante, justamente la ausencia de informacién consolidada y
de capacidades para el seguimiento han impedido que el instrumento haya obtenido mayores resultados.

En cuanto a su efectividad, el MAVDT manifiesta que “para el periodo 2003-2006, el Grupo de Analisis
Econdmico del Ministerio, encontré indicios de reducciones significativas de las cargas contaminantes en
13 de las 30 Autoridades Ambientales que reportaron informacion sobre éstas”'3. Lo anterior se muestra
en la tabla 2.

Tabla 2. Impacto tasas retributivas

Parametros de cobro 2003 2006 Variacion 2003-2006
DBO (Ton/afio) 151.595,22 108.413,46 -28%
SST (Ton/afio) 124.827,36 98.313,16 -21%
Representatividad en las cargas nacionales
DBO 41% 31%
SST 40% 33%
Con informacién de: CAR, Carsucre, Corantioquia, Corpamag, Corpoamazonia, Corpoboyaca,
Corpoguajira, Corpoguavio, Corpouraba, CRC, CRQ, AMVA, DAMAB

Fuente: MAVDT, Grupo de Analisis Econémico, 2007

Dicha favorabilidad frente a la aplicacién del instrumento ya habia sido manifestada por el estudio de
evaluacién de las tasas elaborado por el MAVDT en 2002 indicando que “la aplicacién de las tasas

112 |_a tarifa minima fue calculada por el MAVDT en $0.50 (centavos de peso) por metro cubico en 2004 y en 2008
se encuentra en $0.62/m3. EI MAVDT ha argumentado que aplico el método de costos evitados.
113 Fuente: Grupo de Anélisis Econdmico, MAVDT, 2008, sin publicar.
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efectivamente ha incidido en la reduccion de vertimientos, y presenta dos casos para respaldar esta
afirmacion, en la jurisdiccion de la CDMB, desde 1998 hasta el 2002, el nimero de usuarios de las tasas
se duplico, mientras las cargas de DBO y SST se redujeron en mas del 50% y 70%, respectivamente;
igualmente, en la cuenca del Rio Nare, entre 1997 y 2003, 133 firmas redujeron el 49% de DBO y el 65%
de SST"4

3.7.5 .Calidad del agua potable

Colombia presente un muy bajo cumplimiento de las normas de calidad del agua potable. La Defensoria
del Pueblo viene realizando desde 2004 una evaluacién anual de la calidad del agua potable en el pais.
El “3er Diagndstico sobre la calidad del agua para consumo humano”, refleja los profundos atrasos que
tiene el pais en la materia. El informe se basa en las pruebas analizadas en 952 cabeceras municipales
(de un total de 1.099), suministradas por las secretarias de salud departamentales y concluye (sin incluir
la capital del pais:

o “No se suministra agua apta para el consumo humano a 748 municipios que cuentan con 13
millones de habitantes.

e Se encuentran muy cercanos a cumplir la norma 90 municipios con 3.7 millones de
habitantes.

o Cuentan con agua apta para el consumo humano 113 cabeceras municipales

Excluyendo los municipios que cuentan con suministro de agua para el consumo humano, en
tres cuartas partes del pais no se suministra agua segura. El parametro que mas se incumple es
el fisicoquimico en un 86%, mientras que los resultados microbiolégicos alcanzaron el 75% de
incumplimiento en los casos analizados.

Los departamentos con el mayor nimero de municipios que consumen agua apta son en su
orden: Quindio — 91.7%-, Valle -78.6%-, y Caldas -63%-. En contraste, en los departamentos de
Vichada, Vaupés, Santander, Putumayo, archipiélago de San Andrés, Narifio, Meta, Guaviare, La
Guajira, Guainia, Cérdoba, Chocd, Caqueta, Cauca, Boyaca, Bolivar, Atlantico, Arauca y
Amazonas no se abastece agua segura en ninguno de sus municipios.

Con respecto al Distrito Capital de Bogotd, se tuvieron en cuenta los reportes de la Secretaria de
Salud, en los que se resalta el cumplimiento de los parametros fisicoquimicos y microbiologicos
durante el primer semestre de 2007."11

La calidad del agua potable constituye una de las mas importantes limitantes al logro del derecho humano
al agua en Colombia. La escasez de agua potable y de buenos sistemas de saneamiento favorece la
transmision de enfermedades de origen hidrico y frenan el desarrollo econdmico y social. La OMS estima
que el 90% de las enfermedades diarreicas provienen de sistemas inadecuados de agua potable y
saneamiento. El Banco Mundial ha estimado que las enfermedades diarreicas le cuestan al pais cerca de
1.200 millones de pesos anuales (costos en tratamientos médicos, medicinas); entre el 7 y 7.5% de la
mortalidad infantil se debe a enfermedades diarreicas; se presenta una mortalidad infantil por este tipo de
enfermedades entre los 1330 y los 1630 casos por afo; la morbilidad en este aspecto en nifios menores
de 5 afios alcanza los 12 millones de casos por afio y en poblacién mayor a 5 afios esta entre 15y 20
millones de casos al afio.

3.7.6. Gestion de la informacion
Pese a los esfuerzos del IDEAM y del MAVDT por consolidar el Sistema de Informacion Ambiental de
Colombia, éste aun no se haya en funcionamiento plenamente. No se cuenta desde el orden nacional

114 Fuente: Grupo de Analisis Econdmico, MAVDT, 2008
115 DEFENSORIA DEL PUEBLO (2008), pag. 370-371
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con un sistema de informacion consolidado sobre el recurso hidrico. Sin embargo, el IDEAM como
entidad encargada de todo el manejo de la informacién hidrometeoroldgica cuenta con una extensa red
de monitoreo con base en la cual caracteriza el estado del recurso a nivel nacional. No todas las
autoridades ambientales cuentan estaciones propias y dependen de la informacién del IDEAM, que por
ser de escala nacional, no es adecuada para caracterizar la oferta y la calidad para sus requerimientos de
adminsitracion. Frente a la capacidad en laboratorios ambientales, en la actualidad solo 23 autoridades
ambientales tienen laboratorios acreditados por parte del IDEAM.

En cuanto al desarrollo de indicadores de impacto, s6lo se ha avanzado en su conceptualizacion mas no
en su implementacién, salvo del indice de Escasez. Sin embargo, en este ultimo, se han encontrado
incoherencias entre su calculo a nivel nacional y a nivel regional y el ultimo Estudio Nacional del Agua
(2008) practicamente redefinié su categorizacién, por lo cual las cifras en la actualidad son incomparables
y no estan plenamente validadas.

Frente a la caracterizacion de la demanda, la gran mayoria de autoridades ambiental no cuenta con
ejercicios precisos para su determinacion y se trabaja basicamente con estimaciones. Segun el MAVDT,
solo el 16% de las autoridades disponen de registros de usuarios del recurso hidrico y 19% con registros
parciales. Los datos de vertimientos y de calidad en los cuerpos da agua son muy puntuales en la escala
espacial y temporal, los registros refieren principalmente a las areas prioritarias, como tramos de
corrientes en ciudades. En 2006-2007 se realizd un campania relevante en el rio Magdalena.

Segun el MAVDT, los principales problemas frente a la gestidn de la informacién son los siguientes's;

Ausencia de un marco conceptual (multiples criterios)

Diferentes dimensiones de andlisis (escalas de trabajo)
Multiples esfuerzos

Informacién dispersa

Ausencia de plataforma tecnolégica para manejo de informacién
Dificultad en recursos financieros para funcionamiento constante
Desconocimiento del tema por parte de usuarios

@ o000 oW

3.7.7. Manejo de Cuencas binacionales e Internacionales

La ausencia de instrumentos formales y, recientemente, las dificultades politicas con algunos de los
paises vecinos ha impedido que exista un manejo de las cuencas binacionales. A ello se suma el bajo
interés de Colombia en razén a que el pais mas que verse afectado por el manejo del agua al otro lado de
las fronteras, y por su condicién hidrogréfica, es mas proclive a generar efectos sobre los paises, dado
que son las partes altas de las cuencas las que se encuentran ubicadas en Colombia. Durante los afios
90 se adelantaron ejercicios de conformacion de comisiones binacionales con Venezuela y Ecuador y se
lograron avances en las cuencas Carraipia-Paraguachon, Catatumbo-Téchira, Mira — Mataje y Carchi -
Guaitara, También se ha suscrito Plan Colombo — Peruano para el Desarrollo Integral de la Cuenca del
Rio Putumayo, con algunos proyectos en implementacion. En la cuenca amazonica, se genero el
Tratado de Cooperacion Amazénica que desde los afios 70 busca, sin mucho éxito coordinar actividades
entre los paises pertenecientes a esta zona hidrogréafica.

116 Fuente: MAVDT, Grupo de Recurso Hidrico, 2008, sin publicar
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IV. REFORMAS A LA GESTION AMBIENTAL DEL AGUA:
DEBATES CONTEMPORANEOS

En esta seccion se abordaran las propuestas de reforma o reestructuracion de la gestion ambiental del
agua que se han presentado en los Ultimos afios en Colombia por parte de diversos actores. Se
abordaran las propuestas de reestructuraciéon a través de las politicas, es decir desde el Gobierno
Nacional, los intentos de reformas legales tramitados en el Congreso de la Republica, algunas de las
iniciativas ciudadanas al respecto y algunas percepciones generales de la sociedad civil al respecto.

4.1. LAS PROPUESTAS GUBERNAMENTALES DE REFORMA

El Gobierno Nacional, a través del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial ha identificado
desde hace varios afios la necesidad de reorientar la gestién ambiental del agua. Sin embargo, a la fecha
la reforma como tal no se ha se consolidado pese al relativo consenso que existe en la materia. El primer
esfuerzo en la materia fue la formulacion de los Lineamientos de Politica para el Manejo Integral del Agua
adoptado en 1996 por el Ministerio de Medio Ambiente. El documento establecia los siguientes objetivos
especificos:

1. Ordenar las actividades y los usos del suelo en las cuencas, atendiendo prioritariamente la Cuenca
Magdalena Cauca.

2. Proteger acuiferos, humedales y otros reservorios importantes de agua.

3. Proteger y recuperar las zonas de nacimiento de agua, asi como los paramos, los subparamos, las

estrellas hidrogréaficas, las zonas de recarga de acuiferos y las microcuencas que surten los

acueductos municipales.

Disminuir la contaminacién y recuperar las condiciones de calidad de las fuentes.

Orientar un uso eficiente del agua a través de la formacién de una conciencia de uso racional.

6. Adoptar tecnologias y crear habitos de consumo que permitan eliminar el desperdicio y disminuir la
contaminacion del agua.

7. Estudiar y definir el desarrollo de infraestructura tendiente al almacenamiento artificial de agua, que
permita regular los excesos en periodos humedos y garantizar el suministro y distribucidn en
periodos de déficit.

8. Complementar el inventario y la evaluacion nacional del recurso hidrico superficial y subterraneo,
como herramienta para fijar las prioridades que permitan orientar eficientemente los recursos
disponibles para el cumplimiento de los objetivos anteriores.

9. Desarrollar el conocimiento y la investigacion del recurso y fortalecer un sistema de informacién
multipropésito del agua, integrado al Sistema de Informacién Ambiental.

10. Proteger, recuperar y mejorar ambientalmente las zonas costeras y los terminales maritimos
alterados por basuras, hidrocarburos, minerales y desechos industriales y organicos.

11. Recuperar y proteger ecosistemas naturales estratégicos como manglares, praderas submarinas y
arrecifes de coral.

12. Disminuir las emisiones que afectan la calidad del agua en la atmdsfera en concordancia con la
politica del aire.

o~

El documento, sin embargo, no aportaba las estrategias y/o programas especificos para alcanzar los
objetivos.  Tampoco establecia claramente responsabilidades, asignaciones presupuestales ni
indicadores u otros mecanismos para hacer seguimiento al desarrollo de la politica. Esta situacién se
presentd en parte porque se trataba de un Ministerio y de unas autoridades ambientales recién creadas,
con una baja capacidad, y porque de hecho la mayoria de las politicas ambientales de esa primera etapa
del Ministerio tuvieron ese mismo esquema. Lo cierto es que por el propio disefio de la Politica resulta
dificil determinar qué impacto tuvo frente a su aplicacién y parece dificil afirmar que fue un verdadero
referente de politica publica que hubiera encauzado el accionar del SINA en la materia.
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La expedicion de esta politica, no obstante, cre6 una situacion ambigua en la que, en teoria se contaba
con una politica, pero en la practica ésta no se implementaba porque ni siquiera se podia determinar cual
era el grado de avance. Pese a que en el periodo 1994-2002, el agua fue considerada eje de la gestion
ambiental, es dificil medir el grado de avance de las politicas.

Quizés en razon a este contexto, resultd de gran interés actualizar y armonizar el marco normativo. De
hecho desde la realizacion de la “Estrategia Nacional del Agua” (1995) ya se venia elaborado una
propuesta de modificacion reglamentaria que de los Decretos 1541 y 1594. Sin embargo, la reforma
normativa nunca se concretd. Si se aprobd en cambio en el Congreso la Ley sobre ahorro y uso eficiente
(373 de 1997), de iniciativa parlamentaria, la cual por su falta de precisidn en su disefio y por la ausencia
de reglamentacion por parte del Gobierno, también tuvo un alto impacto.

Durante los afios 1999 y 2000, nuevamente el Ministerio encargd a uno de los mayores impulsores en el
tramite de la Ley 99 (Luis G. Sorzano), la modificacion de los Decretos 1541, 1594 y 2857 de 1981 que
era para la época el Decreto sobre ordenacion del cuencas. La propuesta de modificacion, que era
bastante amplia y compleja, casi a manera de “codigo del agua” no tuvo una muy buena acogida y el
proceso fue ademas interrumpido por la muerte del consultor.

Durante 2002-2003, se efectuo la reestructuracion del Ministerio, y se trasladé desde el antiguo Ministerio
de Desarrollo Econdmico la Direccion de Agua Potable y Saneamiento Bésico. Se penso asi que con
ello se lograba la integralidad para la gestién del agua, al contemplar el ciclo completo del agua. De
hecho, el tema del agua fue presentado como una de las ventajas y novedades dentro del proceso de
creacion del nuevo Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. Bajo dicho marco, se incluyd
dentro de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006, la meta de la formulacién de la Ley del Agua,
la cual fue en efecto, fue preparada en el Ministerio y radicada en el Congreso en abril de 2005.

La no aprobacion de la Ley del Agua por parte del Congreso, luego de afios y medio de esfuerzos, dejé
nuevamente en el limbo la posibilidad de reformar la gestién ambiental del agua. No obstante, ante la
evidencia de su necesidad, y ademas por la continua publicacién de estudios que daban cuenta del
deterioro de la condicién del agua, nuevamente en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010, se planted
la necesidad de reforzar la gestion del agua, y se planted como meta la formulacién de la Politica Hidrica
Nacional, asi:

El MAVDT, en coordinacién con el DNP y el IDEAM, y con la participacién de otros actores
relevantes, formulard y adoptara por CONPES una Politica Hidrica Nacional, como instrumento
direccionador de la gestion integral del recurso incluyendo las aguas subterraneas, en la cual se
establezcan los objetivos y estrategias del pais para el uso y aprovechamiento eficiente del agua,
asi como el manejo del recurso por parte de todos los sectores, que incluya objetivo de politica
para la prevencion de la contaminacion hidrica y de la calidad, considerando la armonizacién de
los aspectos sociales, econdmicos y ambientales y el desarrollo de los respectivos instrumentos
econdmicos y normativos. Para su formulacion se haré uso de los resultados proporcionados
por las evaluaciones ambientales estratégicas relacionados que se prevé realizar.

En la actualidad, el MAVDT prepara la formulacion de la politica, al mismo tiempo que persiste en la
actualizacion normativa, nuevamente por la via reglamentaria, en temas de ordenacion de cuencas
(reforma del Decreto 1729 y 1604 de 2002 y de nuevamente de los Decretos 1541y 1594). En realidad,
la formulacion de esta Politica Hidrica Nacional supone un gran reto y cuenta con el potencial de
introducir importantes modificaciones a la gestién del agua. No se han presentado a la fecha avances al
respecto, pese a que tan solo queda un afio del periodo de gobierno. Solo se sabe que el MAVDT se
encuentra consolidando un diagnéstico para la formulacién de la Politica, la cual serd expedida a través
de un CONPES e implementada a través de un Plan Hidrico Nacional.
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4.1.1. Las reformas en el sector de Agua Potable y Saneamiento

En la actualidad, el recientemente creado Viceministerio de Agua y Saneamiento del MAVDT lidera la
politica nacional frente al sector de agua potable y saneamiento. Las metas para el sector han sido
definidas de la siguiente manera:

“(i) la regionalizacion de la estructura empresarial, en los casos que sea pertinente;

(ii) la consolidacion de una estructura institucional fuerte y eficiente,

(iii) el uso eficiente de los recursos;

(iv) el acceso a crédito

(v) la articulacién de planes integrales de inversion, y,

(vi) la planeacion y estructuracion de esquemas de modernizacion empresarial, reestructuracion
y fortalecimiento institucional™'”

La politica se viene desarrollando a través dos estrategias basicas: Manejo Empresarial del sector y
formulacion de Planes Departamentales de Agua y Saneamiento —PDA-. Frente al primer componente, el
documento de politica del MAVDT, afirma:

“Las reformas institucionales de los Ultimos afios han apuntado a que el sector evolucione hacia
un manejo empresarial. Sin embargo, persiste la prestacién directa de los servicios por parte de
muchos municipios con baja capacidad técnica y con ingerencia politica en su administracién, asi
como resistencia a la entrada de prestadores especializados.

Asi mismo, se han presentado un gran numero de empresas dentro del sector que apenas estan
empezando a fortalecer sus capacidades, haciendo que se de la «conformacién de un mercado
incipiente de operadores especializados en los diferentes servicios'®y, lo que dificulta el
cumplimiento de las funciones de la estructura institucional del sector.”®

El apoyo al manejo empresarial, es por lo tanto, uno de los pilares de politica de desarrollo para el sector.
De hecho, el Programa de Modernizacién Empresarial, empezd hace cerca de diez afios (1998), cuando
existia aun el Ministerio de Desarrollo Econoémico.

No obstante, para el actual Gobiemno, se siguen presentando las siguientes limitaciones, que hacen
necesaria la busqueda de nuevas estrategias:

“(i) estructura dispersa de la industria y desaprovechamiento de economias de escala; (ii)
desarticulacion de las diferentes fuentes de recursos; (iii) planificacién y preinversion deficiente,
que resulta en inversiones atomizadas, falta de integralidad y de visién regional; (iv) limitado
acceso a crédito; y (iv) lentitud en los procesos de modernizacion empresarial™120

Por lo tanto, el Gobierno ha planteado una segunda estrategia, mas de caracter institucional, consistente
en la formulacion de Planes Departamentales de Agua, cuya iniciativa fue incluida en el Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2010. los PDA, son:

‘un conjunto de estrategias de orden fiscal, presupuestal, politica, institucional, técnico y
financiero en el corto, mediano y largo plazo que bajo la coordinacién de los Departamentos, se
formularan para la planificacion, armonizacién integral de los recursos e implementacion de

17 MAVDT (2007), pag. 14

118 CONPES 3383: «Plan de Desarrollo del Sector de Acueducto y Alcantarillado». Bogotd D.C 10 de octubre de
2005 (Citado en la fuente).

119 MAVDT (2007), pag. 14

120 CONPES 3463 (2007), pag. 4
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esquemas regionales de prestacion de los servicios publicos domiciliarios, orientados al
cumplimiento de metas sostenibles de crecimiento del sector™2!,

La formulacion de los PDA ha supuesto la accién interinstitucional y ha sido acompafiada de importantes
recursos de Presupuesto General de la Nacional durante el actual gobierno (cerca de 9 billones de
pesos). EI MAVDT presta asistencia técnica en la formulacién del Plan y se establece una Gerencia
Integral, que lidera la implementacion del PDA. También se propone la conformacion de un Comité
Directivo reglamentado en el Decreto 3200 de 2008.

El componente mas relevante del PDA es la cohesion de recursos, dado que para el Gobierno:

“El uso disperso de las diferentes fuentes de recursos (tarifas, SGP, regalias, aportes del
Gobierno Nacional, corporaciones autonomas regionales), asi como la falta de un componente
de preinversion integral y con visién regional, ha limitado la celeridad y eficiencia con que se
desarrollan los planes de inversion y los procesos de transformacién empresarial'2

Los recursos disponibles para la formulacion del PDA provienen de aportes del departamento, de la
Nacién (Presupuesto General de la Nacion, distribuidos a través de Audiencias Publicas), de los
municipios (incluyendo pignoraciones, vigencias futuras y el mecanismo de tasa compensada con
FINDETER), de las Corporaciones Auténomas Regionales (en particular los recursos percibidos a través
de tasa retributiva), de las tarifas, de las regalias (directas, escalonadas y las del Fondo Nacional de
Regalias), de los recursos de la Ley 715 de 2001 y de recursos de crédito de la banca multilateral. Se
propone un esquema de encargo fiduciario para el manejo de la totalidad de recursos financieros.

Con relacién al cumplimiento de la normatividad ambiental existente, la Politica del sector ha planteado
que cada PDA contemple un componente ambiental que contenga como minimo: “generacion de
informacién para la respectiva Autoridad Ambiental; el cumplimiento de obligaciones ambientales;
adopcion de un programa de ahorro y uso eficiente del recurso hidrico; implementacién de planes de
prevencion y reduccion de riesgos e incorporacion de medidas de manejo ambiental y de buenas
practicas de ingenieria”?. Plantea ademas, que el PDA se constituira en elemento de apoyo para la
buena ejecucion de los POMCH.

“Por ofra parte, a raiz de la problematica de degradacion de la calidad del recurso hidrico por la
generacion de vertimientos municipales sin tratamiento previo, se formulé el Programa de Saneamiento
de Vertimientos (SAVER), programa del Viceministerio de Agua y Saneamiento para apoyar la gestion de
recursos a nivel local, regional y nacional para mejorar la calidad del recurso hidrico a través del
tratamiento de aguas residuales. Las estrategias definidas para la implementacion de este programa son:

 Inversion en cuencas criticas.

» Planes de Saneamiento y Manejo de Vertimientos — PSMV

»  Optimizacion de Sistemas de Tratamiento de Aguas Residuales Municipales.
» Promocién de tecnologias apropiadas.

Las cuencas priorizadas del Programa SAVER son: Rio Bogotd (Bogotd y Cundinamarca), Rio
Chicamocha (Boyacé), Rio Medellin (Antioquia), Cuenca Alta del Rio Cauca sector de Santiago de Cali
(Valle del Cauca), Rio Suarez — Laguna de Fuquene (Boyacd, Santander y Cundinamarca), Rio Fonce y
Rio Chinchina (Caldas).

4.2. EL PROYECTO DE “LEY DEL AGUA” DE 2005

121 MAVDT (2007), pég. 15
122 CONPES 3463 (2007), pag. 3
123 MAVDT (2007), pag. 46
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En abril de 2005, el Gobierno Nacional en conjunto con la entonces Representante a la Camara Nancy
Patricia Gutiérrez, presentd a consideracién del Congreso de la Republica el proyecto de ley “por medio
del cual se establecen medidas para orientar la planificacion y administracion del recurso hidrico en el
territorio nacional’ (proyecto de ley 365C de 2005). Fue un proyecto de ley ampliamente discutido a nivel
nacional, que causé muchos debates y polémicas en cuanto a su contenido. La iniciativa habia sido
incluida como meta en el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006, en el siguiente sentido: promulgacién
de una “Ley Marco del Agua” con el fin de desarrollar una politica integral en la materia'?. Durante cerca
de dos afios, tanto en el Congreso como en el MAVDT, se prepararon borradores de la propuesta, se
realizaron talleres, conversatorios y sesiones de trabajo, que dieron como resultado el proyecto de ley no.
365.

El proyecto de ley fue aprobado en primer debate, pero pronto empezd a ser objeto de una fuerte
oposicién por parte de diversos sectores, debido a su enfoque y contenidos. En cuanto al enfoque, es
preciso sefialar que pese a que la motivacién inicial del proyecto de ley era la de procurar un enfoque
integral para la gestion del agua y articular y armonizar los distintos instrumentos y normas, el texto final
no logrod plasmar dicha finalidad.

Esta carencia se debid principalmente a dos factores. En primer lugar, la relativa la complejidad
legislativa que implicaba componer un texto Unico frente a todos los aspectos relacionados con el agua
ante la evidente dispersién normativa existente. En segundo lugar, la decision que adoptase el MAVDT,
en el sentido de presentar un texto mas conciso y con un menor alcance con respecto a los borradores
que se redactaron presentaron preliminarmente en 2004. En efecto, de los 148 articulos que
contemplaba el borrador del proyecto de ley en octubre de 2004, el texto fue reducido a 53 en el momento
de su radicacién. EI MAVDT argumenté esta decision sefialando que la Ley del Agua complementaria y
no sustituiria a la normatividad precedente y que por lo tanto se limitaria a establecer algunas medidas
para orientar la planificacién y administracion del recurso hidrico.

Con relacion a sus contenidos, es necesario precisar que el proyecto de ley contemplaba 10 capitulos
que trataban sobre temas como principios, instituciones y planificacion; asignacién y uso; control de la
contaminacion y vertimientos; concesiones y permisos de vertimiento; aguas subterraneas; gestion de
riesgos; drenaje urbano y zonas de ronda; instrumentos econémicos y financieros; y monitoreo y
seguimiento.

Uno de los aspectos mas controversiales en la discusion fue el del caracter publico del agua. Diversos
sectores politicos, sociales, ONGs ambientalistas y agremiaciones sindicales denunciaron la supuesta
intencion de “privatizar el agua” a través del proyecto de ley. Pese a que el articulo 10 de proyecto de ley
afirmaba que las “aguas de dominio publico son de uso publico y su administracién y manejo
corresponden al Estado”, éste no pareciera blindar suficientemente dicha vision sobre el recurso e incluso
entraba en contradiccion con el articulo 1712 sobre cesién de concesiones entre particulares, el cual
parecia abrir las puertas hacia los llamados “mercados del agua” sin que se previeran las condiciones
minimas de regulacién. La discusion del proyecto permitio revelar la enorme polarizacion que existe en
el pais frente a los alcances de la ley 142 de 1994 y su posible contribucién a la “privatizacién del recurso”

124 Ley 812 de 2003 “por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006, Hacia un Estado
Comunitario”, articulo 8°, 8) Sostenibilidad ambiental

125 Articulo 17. Cesion de las Concesiones. Previa autorizacion de la autoridad ambiental competente, el
concesionario puede traspasar el derecho al uso y aprovechamiento del recurso hidrico que se le ha concedido.
Cuando la cesién del derecho de acceso al uso y aprovechamiento del recurso hidrico implique Unicamente el
cambio del titular, sélo sera necesario informar oportunamente a la autoridad ambiental competente, a efectos de la
actualizacién del registro de concesiones correspondiente. En los eventos previstos en el presente articulo, en la
solicitud se debera indicar y acreditar la informacion basica del cedente y del cesionario y, en caso de tratarse de
modificacion de las condiciones de la concesion, ellas se deberan indicar y sustentar con la informacion técnica
correspondiente.
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por la participacion del sector privado en la prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento y el
consecuente aumento en las tarifas.

El proyecto de ley trataba algunos temas relacionados con el acceso al agua, en particular el tema de las
concesiones, pero no formulaba una visién estratégica para impulsar un mejor uso y aprovechamiento ni
para garantizar una gestion a lo largo del ciclo hidroldgico que permitiera una conservacion de zonas y
ecosistemas estratégicos para la regulacion hidrica o un mejor aprovechamiento de aguas subterraneas.
Aumentaba de 10 a 20 afios el plazo posible de las concesiones de agua, lo cual también causé
polémica. En cuanto a la planificacion del recurso, el proyecto contemplaba disposiciones en torno a los
Planes de Ordenacién y Manejo de Cuencas Hidrogréafica y en la expedicion de un Plan Hidrico Nacional,
buscando una mayor orientacién nacional para el manejo del agua. Este Ultimo plan fue criticado,
principalmente por las CARs, por su presunto caracter centralista contrario al espiritu descentralizador
plasmado en la Ley 99 de 1993.

Las discusiones en torno a muchos de estos temas, que llegaron a difundirse en los principales periodicos
del pais, fueron poco a poco ahogando la iniciativa en el Congreso y el proyecto de ley se hundio por falta
de tramite. Puede afirmarse que la mayor debilidad de esta iniciativa fue su propio texto, que era confuso
en algunos aspectos, minucioso en otros, omitia puntos importantes y dejaba vacios peligrosos.

4.3. LA DEFENSORIA DEL PUEBLO Y EL DERECHO HUMANO AL AGUA

En los Ultimos afios, la Defensoria del Pueblo ha realizado un importante esfuerzo por cubrir el tema de
agua potable y el saneamiento dentro de la agenda de defensa de los derechos humanos que realizada
dicha entidad. Desde 2004, viene realizando diagnosticos nacionales sobre la calidad del agua, tal y
como se referencio en el item 3.7.5. Pero mas allg, la Defensoria se ha dado a la tarea de promover y
difundir el derecho humano al agua desde el &mbito institucional. Fruto de dicho trabajo, se prepard y
presentd ante el Congreso de la Republica el proyecto de ley 197S, “por medio de la cual se consagra el
derecho humano al aguas y se dictan otras disposiciones”.

El proyecto de ley tenia como objetivos, entre otros los siguientes:

1. Garantizar la sostenibilidad del recurso. 2. Determinar los principios, lineamientos y criterios
que orientan la politica publica que el Estado debe disefiar y ejecutar. 3. Fijar los instrumentos y
mecanismos de intervencion; definir un Plan Nacional de Accion del Agua, el cual debera
articularse con el Plan Nacional de Desarrollo. 4. Disefiar e implementar un programa de
seguimiento y evaluacion de las politicas publicas. 5. Establecer las responsabilidades y
competencias del Estado y de los particulares en relacion con el Derecho Humano al Agua. 6.
Usar de manera responsable, racional y eficiente el agua: el derecho a usar el agua implica el
deber de hacerlo sin desmedro del interés publico o social. No se podra cambiar el uso
establecido por las autoridades. 7. Los recursos publicos para agua potable y saneamiento
basico no podran destinarse para otro proposito, ni serdn embargables. 8. Los alcaldes
procederan a crear los Fondos de Solidaridad y Redistribucién de Ingresos que no hayan sido
creados por los Concejos Municipales. 9. Imposicidn de sanciones disciplinarias.

La propuesta legislativa establecia el concepto de “minimo vital” no de caracter gratuito, pero si amparado
bajo el principio de “accesibilidad econdmica”, a través de tarifas equitativas con respecto a los ingresos y
de los esquemas de solidaridad. Fijaba una serie de obligaciones para el Estado: unas prohibiciones, que
impidieran la concrecion del derecho humano al agua; unas de proteccion, relacionadas con los grupos
sociales mas vulnerables; y otras de realizacion, promocion y garantia. Fijaba competencias para el
MAVDT, las CARs, los departamentos, los municipios, el IDEAM, el Instituto Nacional de Salud, el
Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos, la Superintendencia de Servicios Publicos
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Domiciliarios y la CRA, la Procuraduria y la Defensoria del Pueblo para lograr los objetivos anteriormente
mencionados.

El proyecto comenzé a ser tramitado a finales de 2007 en la Comisién V del Senado.  Sin embargo,
luego de algunos debates parlamentarios, se concluyd que por tratarse de una materia relacionada con
derechos fundamentales, éste debia ser tramitado en Comisidén Primera, y algunos senadores, incluso
sugirieron que ésta debia ser una ley estatutaria'®. El proyecto de ley fue retirado, la Defensoria hizo
algunos acuerdos con las Comisiones de Derechos Humanos tanto de Camara como de Senado, el
proyecto de ley fue ajustado y reducido notoriamente, y fue radicado nuevamente durante la legislatura
2008-2009. En momentos que se escribe este trabajo, al proyecto de ley se le rindié6 ponencia para
primer debate en la Comisién Primera de Cadmara.

4.4. OTRAS INICIATIVAS LEGISLATIVAS

En realidad es comun que se presenten iniciativas legislativas constantes, tendientes a modificar el marco
legal, particularmente el de la Ley 99. Los proyectos de ley mas comunes estan encaminados a modificar
el tema de las rentas de las CAR, particularmente las transferencias del sector hidroeléctrico, las tasas
ambientales y la destinacion de otros recursos financieros. También son comunes los esfuerzos por
modificar la estructura de las CAR, y el propio Gobierno ha radicado proyectos de ley (p.e. proyecto de
ley 195 de 2003) en dicho sentido.

Recientemente se ha radicado en el Congreso, por parte de parlamentarios de Cundinamarca, un
proyecto de ley (252 de 2009) tendiente a crear nuevas compensaciones para municipios que protegen
regulacién de oferta hidrica para grandes proyectos hidricos, caso municipios que protegen ecosistemas
para el abastecimiento de Bogota.

4.5. REFERENDO POR EL AGUA

El “referendo por el agua” se haya quizas el movimiento socioambiental mas trascendental en las ultimas
décadas en Colombia. Detras de la iniciativa para la convocatoria a este referendo constitucional, existe
un conjunto de numerosas organizaciones nacionales, regionales y locales de la sociedad civil,
denominado Comité Nacional en Defensa del Agua y la Vida lideradas por Ecofondo'. Este movimiento
estd inspirado en la experiencia uruguaya, donde en octubre de 2004, a través de un plebiscito, se
modifico la constituciéon estableciendo el agua como derecho humano fundamental, restringiendo la
prestacion de los servicios a entidades publicas e introduciendo criterios de sostenibilidad y de
participacion para la politica del agua.

La iniciativa tuvo origen en la campafia “El Agua: un bien publico” lanzada en abril de 2005, la cual
consistio en varias fases, incluyendo la realizaciéon de doce diagnésticos de Unidades Regionales del
pais, la realizacion de foros regionales, las navegaciones por vario rios incluyendo el Magdalena y el
planteamiento del proyecto de referendo. La campafia se concentré en los siguientes puntos: 1) La
defensa de los acueductos comunitarios; 2) La oposicion a megaproyectos que implican trasvases de

126 Declaracion Senador Jorge Enrique Robledo en: El Nuevo Siglo, 5 de junio de 2008, en:
http://www.elnuevosiglo.com.co/naticia.php . El Senador también manifestd que se debia “pensar en la posibilidad
de presentar un proyecto de acto legislativo que modifique la Constitucion y eleve a rango de derecho fundamental
el acceso al liquido vital”.

127 ECOFONDO es una organizacién de organizaciones ambientalistas, no gubernamentales, comunitarias, de
pueblos indigenas y afrodescendientes, centros universitarios e instituciones de investigaciéon. Fue creada en 1993
por una asamblea de organizaciones ambientales. Tiene una estructura corporativa de derecho privado, sin animo
de lucro, que se concibe como un espacio democratico y participativo de incidencia en politica y gestién ambiental y
que cofinancia proyectos ambientales con recursos principalmente de cooperacién internacional.
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cuencas y construccidn de grandes presas o embalses; 3) Defensa, recuperacién y manejo adecuado de
humedales y rios; y 4) Defensa del derecho humano al agua.

El movimiento tiene, en efecto, un caracter sociopolitico dado que “se promovieron analisis y posturas
politicas relacionadas con los conflictos sociales y ambientales existentes en torno a las fuentes de agua,
la situacidn de las cuencas y del ciclo del agua, la gestion publica estatal y comunitarias del agua, y los
problemas asociados al servicio publico de acueducto y saneamiento basico en el pais™'2,

El inicio de las campafias coincidieron con la radicacion del proyecto de “Ley del Agua” de 2005 (PL 365
de 2005) en el Congreso de la Republica. Argumentaron que dicho proyecto buscaba'® “profundizar la
privatizacion del agua, hasta el control privado de sus fuentes, mas all& del manejo particular de los
servicios publicos”, se establecian “concesiones de larga duracién” para los “campos donde funcionaran
las inversiones mas rentables para el capital privado, particularmente el transnacional”, “delegaban la
regulacién del agua en el sector usuario, con poca participacién de la sociedad civil” a través del Consejo
Hidrico Nacional y de los Consejos de Cuencas los cuales se suponia estarian integrados “por
representantes de la agroindustria y las empresas prestadoras de servicios publicos, muchas de ellas
privatizadas, y marginalmente por los pequefios usuarios”. Una vez se hundié el proyecto en la Camara
por falta de tramite, argumentaron que “... no se sabe si el Gobierno volvera a presentar el proyecto de
Ley del Agua, aunque todo parece apuntar a que utilizara la legislacion existente que le permite otorgar
concesiones y “ordenar” las cuencas hidrogréficas en funcion de la privatizacion del agua”

Muchas de sus criticas correspondian a visiones erradas sobre el proyecto de ley dado que, por ejemplo,
la duracién de 50 afios para concesiones de interés publico ya existian en la normatividad vigente, no se
proponia ningun Consejo Hidrico Nacional y no se establecia taxativamente la composiciéon de los
Consejos de Cuenca. Sin embargo, la critica frente al proyecto de ley se extendid hacia todas las
politicas gubernamentales del agua, tanto frente al sector de agua potable y saneamiento como frente a
la administracion del recurso hidrico: “se esta imponiendo la mercantilizacion del agua, y la privatizacién
de su gestidn, y el referendo se opone a ello, como también a la especulacion con las tarifas por el
consumo del agua, y en general a la construccion de mercados del agua para el consumo humano”.

Seguramente con base en todas estas consideraciones, surgio la iniciativa de convocar un referendo, en
virtud de las facultades de participacion ciudadana, establecidas en la Constitucién Politica y
reglamentadas por la Ley 134 de 1994. La convocatoria al referendo incluia dos importantes etapas: 1) la
recoleccién inicial de un nimero de firmas equivalente al 0.5% del censo electoral (aproximadamente
137.000) para la inscripcion de la iniciativa en la Registraduria Nacional del Estado Civil; y 2) la
recoleccion de 1.370.000 firmas en un término de seis meses para radicar el proyecto de ley ante el
Congreso de la Republica. Cabe mencionar que si el Congreso niega la convocatoria, la ley permite el
mecanismo de recoleccion de 1.370.000 firmas adicionales para la convocatoria directa del referendo.
Una vez convocado se requiere que un numero de ciudadanos equivalente al 25% del censo electoral
(aproximadamente 7.500.000) voten el referendo, y de estos la mitad mas uno lo hagan a favor de las
propuestas presentadas.

El referendo busca introducir en la Constitucion cinco nuevos articulos o paragrafos, en los titulos
sefialados, asi:

TITULO I. DE LOS PRINCIPIOS FUNDAMENTALES

Articulo nuevo: El Estado debe garantizar la proteccién del agua en todas sus manifestaciones
por ser esencial para la vida de todas las especies y para las generaciones presentes y futuras.
El agua es un bien comun y publico.

128 Ecofondo y FNA (2007), pag. 7
129 Las siguientes citas corresponden a Rafael Colmenares y Juan Camilo Mira Paradojas del agua en Colombia.
Privatizacion y alternativas pablicas en Ecofondo y FNA (2007), pag. 19
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TITULO Il. CAPITULO |. DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES

Articulo nuevo: El acceso al agua potable es un derecho humano fundamental. El Estado tiene
la obligacion de suministrar agua potable suficiente a todas las personas, sin discriminacién
alguna y con equidad de género. Se debe garantizar un minimo vital gratuito.

TITULO II. CAPITULO II. DE LOS DERECHOS SOCIALES, ECONOMICOS Y CULTURALES
Paragrafo nuevo articulo 63: Todas las aguas, en todas sus formas y estados; los cauces,
lechos y playas, son bienes de la nacion, de uso publico. Se respetara una franja de proteccion
de los cauces de rios, lagos y humedales. Las aguas que discurren o se encuentren en territorios
indigenas o en los territorios colectivos de las comunidades negras son parte integrante de los
mismos. Se garantizara ademas el valor cultural del agua como elemento sagrado en la
cosmovisién de los grupos étnicos.

TITULO Il. CAPITULO Ill. DE LOS DERECHOS COLECTIVOS Y DEL AMBIENTE

Paragrafo nuevo articulo 80: Los ecosistemas esenciales para el ciclo del agua deben gozar de
especial proteccion por parte del Estado y se destinaran prioritariamente a garantizar el
funcionamiento de dicho ciclo, sin vulnerar los derechos de las comunidades que
tradicionalmente los habitan, procurando modelos de uso sustentable, de tal manera que se
disponga de agua abundante y limpia para todos los seres vivos.

TITULO XII. REGIMEN ECONOMICO Y DE LA HACIENDA PUBLICA

Paragrafo nuevo articulo 365: El servicio de acueducto y alcantarillado sera prestado en forma
directa e indelegable por el Estado o por comunidades organizadas. Las entidades estatales o
comunitarias que se organicen para dicha prestacion no tendran animo de lucro y garantizaran la
participaciéon ciudadana, el control social y la transparencia en el manejo de los recursos y
demas aspectos de la operacion.

Las comunidades organizadas para la prestacion de estos servicios se fundamentaran en la
autogestion para lo cual todos sus integrantes acordaran las modalidades de gestién economica
necesarias para su funcionamiento. Dichas comunidades recibiran apoyo del Estado para
garantizar la cobertura y potabilizacidn del agua que suministren.

Al dar lectura a las propuestas del referendo, se entiende que la propuesta tiene un caracter integral y
que practicamente propone una reorientacién en las politicas publicas del agua en Colombia. Por una
parte reafirma el caracter de bien publico en el agua, ya vigente dentro de la normatividad vigente,
elevandolo a rango constitucional. Extiende dicha condicién a los cauces, lechos y playas, los cuales si
bien no estaban incluidos en el articulo 63 de la Constitucion, el cual trata el tema de los bienes de uso
publico, ya habian sido incluidos en otras normas, tal y como lo permite el articulo citado. Eleva también
a rango constitucional la proteccion de las llamadas franjas de proteccién o rondas hidraulicas de los
cuerpos de agua, la cual habia sido incluida en el Cadigo de Recursos Naturales Renovables.

La propuesta de modificacién del articulo 63, se pronuncia igualmente sobre el agua en los territorios
colectivos de indigenas y negritudes. Si bien la Corte Constitucional se habia pronunciado tacitamente al
respecto aqui se hace una trascendental determinacién, al disponer que el agua hara “parte integrante”
de los territorios, razén por la cual la administracion del recurso pasaria a manos de dichas comunidades.
Se hace asi una importante modificacion de la estructura del Sistema Nacional Ambiental'3, excluyendo
la administracion del agua presente en dichos territorios de las autoridades ambientales (CARs y otros),
por lo cual, seria necesario el ajuste en dicho sentido a la Ley 99 de 1993, con hondas repercusiones

130 EJ articulo 67 de la ley 99 de 1993 sefala que los territorios indigenas tendran las mismas funciones y deberes
definidos para los municipios en materia ambiental, es decir, lo establecido en el articulo 65 de la misma Ley.
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para gestion del recurso. Seria preciso que el legislador se pronunciara sobre el ejercicio de la gestion
del agua en dichos casos y de mecanismos de coordinacién tal y como las Comisiones Conjuntas,
actualmente reglamentadas por el decreto 1604 de 2002.

Por otra parte, con el paragrafo propuesto para el articulo 80, crea un régimen especial para los
ecosistemas estratégicos para funcionamiento del ciclo hidrologico. Si bien, este ha sido un principio
incluido en la normatividad ambiental previamente, y el cual se considera a toda luz pertinente para la
conservacion del agua, se haria necesario desarrollo legal con el fin de determinar su alcance, méaxime si
se tiene en cuenta las numerosas actividades productivas altamente impactantes que se desarrollan en la
actualidad en humedales, rondas hidraulicas, paramos, etc.

Pero quizas la mas trascendental modificacién constitucional hace referencia a nuevo régimen para la
prestacion de los servicios publicos domiciliarios de agua potable y alcantarillado.  En primer lugar,
introduce el derecho fundamental al agua, analizado en la primera seccion de este trabajo, dentro del
capitulo de los derechos fundamentales, adoptandolo en su versiéon mas radical, es decir, garantizando
un “minimo vital gratuito” para todos los ciudadanos. Por lo tanto, el Estado adquiriria la obligacion de
prestar el servicio, sin ningun tipo de discriminacién, y de costearlo con recurso del erario publico, al
menos en lo concerniente al minimo vital. En consonancia con el mismo, se propone una modificacion al
articulo 365 en el sentido de excluir a los particulares, salvo que se trate de “comunidades organizadas”
en la prestaciéon de los servicios publicos de agua potable y alcantarillado, y eliminando cualquier
posibilidad de lucro en la prestacién de los mismos. Por lo tanto, se recuperaria la gestion del agua en la
esfera de lo estatal y se hace una reivindicacién y se crea un estimulo a la administracién comunitaria del
agua, dado que las comunidades recibirian “apoyo del Estado para garantizar la cobertura y
potabilizacién del agua que suministren”.

Se daria entonces un dando un golpe letal a la vision empresarial para la prestacién de servicios publicos
del agua y se daria por finalizado el esquema planteado por la Constitucién de 1991 y la Ley 142 de
1994. Ello supondria una importante reestructuracion de las finanzas publicas territoriales con el fin de
cubrir los costos asociados a la prestacion de dichos servicios, y en los términos del articulo 365 de la
Constitucion, las indemnizaciones en que habria que incurrir con el fin de nacionalizar todas las empresas
que en la actualidad hayan sido privatizadas.

Desde octubre de 2008, se viene discutiendo en el Congreso esta iniciativa de referendo, lo cual ha
generado grandes debates. La Viceministra de Agua y Saneamiento lideré en Comisién | de Camara
una modificacién profunda al texto, que logré ser aprobado en el primer debate, eliminando casi todos los
articulos, incluyendo la consagracion del derecho humano al agua y el minimo vital gratuito, la prohibicion
de la participacion del sector privado en la prestacién de servicio de agua potable y el paragrafo
propuesto para el articulo 80. Fue de tal magnitud el cambio de texto, que una vez llegd el texto a
segundo debate en plenaria de camara, se logré que este fuera devuelto a Comision para que se
estudiara nuevamente el texto inicial y no el redactado el liderado por al Viceministra de Agua Potable.

A la fecha no se ha resuelto ni aprobado el texto definitivo, el cual tendra que ser aprobado en los
debates correspondientes. De no ser asi, los convocantes pueden recoger el resto de las firmas
requeridas para tramitar directamente el referendo.

4.6. SOCIEDAD CIVIL

La participacion de la sociedad civil, entendida esta como los diversos sectores econdmicos y sociales, en
la orientacion de la gestion ambiental del agua es diversa y dificil de catalogar. Como espacios formales
a nivel nacional, tal y como se referencié en la seccidn 3, estan el Consejo Nacional Ambiental y el
Consejo Técnico Asesor. En dichos espacios, los principales gremios y representantes de los sectores
sociales del pais tienen espacio para la participacion en la definicion de politicas y normas.
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Algunos de las quejas y reclamos recurrentes frente a la gestion del agua son los siguientes:

Los sectores regulados tienden a presentar constantes reclamos frente a la estructura y
funcionamiento de las CAR y demas autoridades ambientales. Critican su caracter de autonomia no
sujeta a la vigilancia de ninguna entidad, la falta de eficacia y gobernabilidad, su estructura directiva,
la forma de eleccion de los directores generales de las CAR, la corrupcién y manejo politico con que
son conducidas estas entidades, la alta discrecionalidad que manejan en sus actuaciones, la falta de
estandarizacion entre las diferentes CAR en cuanto a requerimientos y procedimientos, la falta de
rendicién publica de cuentas, la falta de personal idéneo y la ausencia de impacto en sus inversiones.

Es objeto de critica, la baja actuacién del MAVDT en cuanto al seguimiento del desempefio de las
CAR, la falta de orientacion constante y la falta de metas cuantitativas claras y de indicadores para el
seguimiento de politicas y planes.

Es comun la queja frente a la dispersion normativa, las contradicciones legales, la falta de planes
claros para la implementacion de normas e instrumentos, la inoperancia de algunos instrumentos y
los intentos del Gobierno Nacional y del Congreso de la Republica por expedir nuevas normas.

La ausencia de una equidad entre sectores legalizados e ilegales. Ante la baja aplicacidén de los
instrumentos es comln que sean pocos, y generalmente los mas grandes y visibles, los que son
sujeto de control por parte de las autoridades ambientales. Esta situacion genera inequidad entre
aquellos usuarios que tienen sus permisos, que son objeto de control permanente y que pagan tasas
y contribuciones frente a aquellos usuarios, que por su condicion de ilegales no cumplen con normas
ni estandares.

Es comun que los sectores usuarios no acepten su participacion en la demanda global del agua, es
decir en la cifras que presenta el IDEAM y el MAVDT frente a consumos sectoriales. Tampoco se
aceptan su responsabilidad en la degradacion de recurso y de las cuencas. Ha habido mucha
controversia en torno a la obligacién de instalaciéon de medidores de consumo con el fin de cobrar las
tasas por utilizacion del agua.

Se aboga porque no se creen nuevas cargas tributarias que afectan la competitividad de los sectores
productivos. Hay quejas frente a los cobros que efecttan las autoridades ambientales para efectuar
monitoreo y seguimiento a los usuarios.

Frente a los instrumentos puntuales se presentan quejas en el siguiente sentido:

Se critica la ausencia de criterios claros para la priorizacion de cuencas para ser ordenadas.

Demoras en los trdmites ambientales, tal y como en la expedicién de concesiones, permisos de
vertimiento, licencias. Muchos de estos permisos son meramente de tramite y no se evalian
técnicamente los requerimientos u obligaciones que se imponen. Muchas veces se propone su
eliminacion.

Existe un alto consenso frente a la inocuidad de las tasas ambientales, la falta de rendicion publica
de cuentas en su destinacion y la ausencia de evaluaciones sobre su efectividad. Frente a la tasa
por uso, las criticas van desde sus bajos niveles hasta su alto impacto econdémico para el sector
agricola.

Las empresas de servicios publicos han mostrado una férrea oposicién al referendo del agua.
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e Ausencia de informacion certera con base en la cual se toman decisiones de administracion.

o Con relacién a las normas de vertimiento es comun que se critique el enfoque del Decreto 1594 de
1984. El sector industrial se queja de su bajo aporte en cargas contaminantes frente al sector
doméstico, el cual aporta la mayor contaminacion y su bajo cumplimiento y dilatacién en los planes
de cumplimiento. Se presentan quejas frente al hecho de que no se incluya la capacidad de
asimilacién de los cuerpos de aguas en el analisis.

o Algunos de los sectores, principales el de generadores hidroeléctricos y el petrolero se quejan por la
desproporcionalidad en sus aportes tributarios.

e Se critica la ausencia de seguimiento a las inversiones del 1% de los ingresos corrientes que deben
efectuar las entidades territoriales.

Con relacién a los sectores sociales, es comdn que estos aboguen por que se mantenga el caracter de
bien publico de agua. Segun Ecofondo, algunos sectores de la poblacién consideran que “el agua, un
recurso natural renovable y vital cada vez mas escaso, no debe tratarse como una mercancia, porque Si
se imponen las condiciones de mercado, el acceso deja de ser un derecho de todos para depender del
poder adquisitivo de cada cual’*®'. Durante el tramite del Referendo del Agua, numerosas organizaciones
de base apoyaron la iniciativa, en particular las propuestas porque se eliminara la participacion de
empresas privadas en la prestacion del servicio, lo cual ha implicado alzas en las tarifas.

131 Ecofondo y FNA (2007), pag. 47
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V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

5.1. DISCUSION Y CONCLUSIONES

El agua es un bien natural muy particular sobre el cual se plantean muy diversas visiones. En efecto, el
agua es generalmente considerada por las sociedades, bajo una dptica politica, como un bien publico,
cuya administracion compete al Estado. Otra visién es la asociada al agua como recurso econoémico, por
su necesidad para el desarrollo de actividades econdmicas y productivas, e incluso como un producto en
si mismo, y que por lo tanto podria estar sujeta a una distribucion via mercados. En épocas recientes, el
agua ha comenzado a ser vista también como un derecho fundamental, frente al cual el Estado deberia
garantiza su acceso principalmente para provisién de agua potable y saneamiento.

Por lo tanto, en la actualidad, ante los crecientes niveles de escasez, se aboga porque se aborden desde
la gestion publica las distintas visiones sobre el agua, incluyendo la social, la ambiental y la econdmica,
sin que esta Ultima sea la primordial o la exclusiva.

Es notable la creciente relevancia e importancia que ha tomado el tema del agua en la agenda
internacional en las ultimas décadas. Se han generado un interés por estudiar la dindmica del agua a
nivel mundial y por investigar sobre los conflictos que se vienen presentando en distintos frentes. En los
Ultimos foros mundiales se ha discutido con gran ahinco la declaracién del agua como derecho humano o
como necesidad o incluso como recurso economico.

Colombia no ha sido ajena a estos debates, y ante el creciente deterioro de la oferta hidrica nacional se
vienen planteando importantes discusiones de caracter politico Resulta factible afirmar que el tema del
agua ha escalado su importancia dentro de la agenda publica en Colombia durante la primera década del
siglo XXI. La crisis que se percibe frente a la disponibilidad del recurso y las dificultades en su acceso
para porciones representativas de la poblacién han fomentado un debate nacional en torno a las
instituciones y la normatividad mas adecuadas para administrar el recurso hidrico. Diversos sectores
sociales y politicos han planteado visiones al respecto y a su vez el Estado, tanto a nivel nacional como
regional y local, viene adoptando politicas y regulaciones en la materia.

Pese a las dificultades, vacios o contradicciones, existen en efecto numerosas instituciones para la
gestion ambiental del agua, las cuales se han venido conformando lentamente con la expedicion de
normas Yy politicas. Dada la multiplicidad de instituciones y enfoques dentro de la gestién del agua en
Colombia, es dificil caracterizar unimodalmente de qué tipo es. No obstante, es un modelo claramente
basado en la vision del agua como bien publico bajo la potestad estatal, cuyo manejo se efectua
descentralizadamente con base en una serie de instrumentos de planificacion, de comando y control,
economicos, de informacion, etc. En realidad, es una combinacién de los distintos modelos que se
presentan en la teoria, lo cual influye en la falta de claridad en el mismo y la poca integralidad que existen
entre los distintos instrumentos.

Colombia no cuenta en la actualidad con un cuerpo normativo integral que oriente la gestion publica del
agua, y por el contrario, existe una multiplicidad de normas que influyen en actuacion tanto local como
nacional de las instituciones en materia de politicas publicas del agua. Existen importantes vacios o
debilidades en temas y una debilidad institucional en todos los niveles de gestion. Las principales normas
para la administracion del recurso hidrico fueron expedidas hace mas de dos décadas, en momentos en
que el SINA no se habia creado, por lo cual existe una relativa incongruencia entre instituciones e
instrumentos para la gestion del agua. Ademas, la vision plasmada en dichas normas no se corresponde
completamente con los postulados de la gestidn integral del recurso hidrico ni con el cada vez mas
necesario enfoque de uso eficiente y preservacion de la oferta hidrica.

En general en Colombia hay una gobernabilidad inadecuada para el manejo del agua y muchos de los
postulados de la GIRH no se cumplen. Pese a existir instituciones, politicas e instrumentos es muy bajo
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su nivel de implementacion. “La descentralizacion sin andlisis factual de ciertas actividades, ha resultado
en pérdida de economias de escala y que la entrega de responsabilidades a entidades locales que no
estan técnicamente capacitadas y la sujecién a entidades de cuenca a presiones politicas, no resultan en
el mejor manejo del recurso (Solanes y Getches, 1998)"132

No obstante, las discusiones frente al tema, lejos de alcanzar el consenso, se entrevén contradictorias y
conflictivas, particularmente frente a su propiedad y los mecanismos de acceso al agua. Por lo tanto se
requiere identificar y analizar con mayor precision cuales son las posiciones e implicaciones de cada una
para la gestién ambiental publica. Con dichos elementos se podria evaluar cual pudiera ser la opcion
mas favorable para la Colombia del siglo XXI, o al menos la méas viable, a la luz de los instrumentos
juridicos vigentes y de la evolucion reciente en el debate publico. Esto implicara analizar qué sectores
sociales y econdémicos se pueden ver beneficiados con cada opcion, y de otra, qué opciones politicas
tiene cada uno de los sectores politico-econdmicos involucrados para imponer su propia vision sobre la
gestion del agua en el pais. Los resultados concretos que estos debates generen en la norma tienen el
potencial de convertirse en los elementos centrales orientadores de las politicas a futuro.

El debate del referendo ha sefialado que pese a que la normatividad ha consagrado al agua como bien
publico, no toda la ciudadania percibe una real publificacion del recurso. Se requiere mayor discusién de
la propuesta del referendo, dadas las implicaciones en términos fiscales y de gestion publica requeridos.
De ser aprobado, se requerirdn modificaciones sustanciales en la materia como finanzas publicas y
prestacion del servicio por parte de los municipios, un nueva ley 142.

5.2. RECOMENDACIONES

5.2.1. Aspectos generales

Es recomendable para Colombia iniciar un proceso de reorientacion de la gestion ambiental del agua con
el fin de aumentar los niveles de gobernabilidad sobre el recurso que en la actualidad son muy bajos. Sin
embargo, se reconoce que existen en la actualidad avances en la materia, que ha habido un
fortalecimiento de la institucionalidad y de la capacidad regulatoria y que no se pueden desconocer que
hay un creciente interés social, técnico y politico por darle mayor relevancia al asunto de agua en
Colombia.

Se considera que necesario que se le otorgue al agua una mayor importancia como elemento estratégico
para el desarrollo socioecondémico del pais, reconociéndole su valor ambiental y ecosistémico. Se debe
procurar un enfoque que comprenda los postulados de la de gestion integral del recurso hidrico, incluye
su orientacion desde el ciclo hidroldgico, incluyendo todas las fases y usos y con una visién de cuenca
hidrografica como unidad de gestién.

La reorientacion de la gestion publica del agua debe ser un proceso integral, en el que se evallen los
avances, se expida una politica de estado en la materia, se revisen las normas, se capaciten y fortalezcan
las instituciones y se adelanten procesos de seguimiento y de cumplimiento de los objetivos propuestos.

El proceso de formulacion de una Politica Hidrica Nacional, es una oportunidad para que el Gobierno
Nacional plantee las metas, los planes, los arreglos institucionales y normativos necesarios en materia de
gestion ambiental del agua. El disefio de la politica debe incluir indicadores para el seguimiento que
permita evaluar avances y plantear ajustes cuando éstos se requieran.

5.2.2. Aspectos normativos

132 SOLANES y JOURAVLEY (2007b), pag. 349
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Se requiere una actualizacién y armonizacion normativa de del derecho de aguas colombiano, dada la
actual dispersién y antigliedad de las normas.

La formulacion de una Ley del Agua es el escenario ideal en el cual podria compilarse en una sola norma
las principales disposiciones y objetivos para la gestion de los recursos hidricos y superar los vacios y
visiones disimiles en las distintas normas. Se lograria ademas la derogacion expresa de instrumentos
normativos arcaicos y reformular esquemas que no han dado resultado. Su disefio deberia estar
armonizado dentro del marco del SINA para evitar crear una institucionalidad paralela. El proceso de su
formulacion deberia obedecer a un esquema participativo y de amplia discusion nacional.

Sin embargo, por el enfoque integral del CRNR y de la Ley 99, es factible que se trabaje por via
reglamentaria y se actualicen asi los decretos en la materia. En todo caso, el enfoque debe ser el de
integrar instrumentos y estrategias, agilizar y simplificar procedimientos y tramites.

Es pertinente mantener la condicidn de bien publico del agua, sobre la cual se puedan mantener
derechos de uso y no de propiedad (mercados de aguas) Dicha visién de lo publico debe partir de una
vision funcionalista, entendida ésta como la que “se basa en que el dominio publico, antes que un objeto
de bienes, lo que representa es un soporte juridico de potestades; un titulo juridico de intervencién”133

que lo que permite a las autoridades ambientales es orientar y disciplinar el uso del agua.

La propuesta en torno a la elevacion del agua como derecho humano no se encamina exclusivamente en
sus beneficios sociales sino también en los ambientales, dado tiene el potencial de impulsar un
mejoramiento en la gestion ambiental del agua. Es recomendable que Colombia siga las orientaciones de
la Observacion No. 15y lo establezca dentro del ordenamiento juridico. Frente a este punto, es admisible
y pertinente la propuesta que al respecto se formul6 en el Referendo del Agua.

5.2.3. Aspectos institucionales

Es importante que exista una mayor coordinacion al interior del Gobierno Nacional entre las agendas de
Ambiente y de Agua y Saneamiento. Pese a que en la actualidad éstas se encuentran lideradas por dos
Viceministerios dentro del MAVDT, son nulos los niveles de armonizacién de politicas y normas. La
fusion que tedricamente se dio con la creacion del MAVDT no se ha plasmado en una verdadera
unificacién de agendas y temas a su interior. Esta situacion se ha profundizado con la creacién del
Viceministerio de Agua y Saneamiento. Lo que existe en la practica en la actualidad son tres ministerios
que comparten unas instalaciones sin que realmente se haya avanzado en la integracion de temas y
estrategias.

Otros de los principales cuellos de botella para la gestion ambiental del agua es la debilidad de las
autoridades ambientales regionales. La mayoria de estas autoridades no poseen la preparacién técnica
ni los recursos financieros suficientes para garantizar una buena administracion del agua. Ademas su
disefio y estructura hacen que su manejo esté sujeto a interferencias de caracter politico.

Por ello, un ajuste a la estructura de las CAR es altamente deseable, reduciendo su nimero, sujetdndolas
a un mayor control por parte del Ministerio y estableciendo mayores mecanismos de coordinacién
interinstitucional. Igualmente se requiere fortalecerlas con mayor personal técnico capacitado. Resultaria
propicio ajustar sus jurisdicciones para que éstas tuvieran divisiones con base en las cuencas
hidrograficas para garantizar un mejor enfoque de las mismas.  Ante la incapacidad del MAVDT por
atender con diligencia debida los asuntos marino-costeros, es deseable que se entregue a la CAR
costeras jurisdicciones sobre las zonas costeras y estuarinas con el objetivo de lograr una administracion
mas eficaz, eficiente y arménica del territorio costero y marino nacional

133 VERGARA (2004), P4g. 463
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Sin embargo, es necesario ser conscientes de las dificultades politicas y legales que tiene el propdsito de
ajustar el SINA. Por ello se requiere explorar otras vias para lograr ajustes en la forma de proceder de las
corporaciones autdnomas, sin que se altere el esquema descentralizado establecido en la actualidad.

Una de las mayores quejas de los usuarios es la alta discrecionalidad y disparidad de criterios de las
autoridades ambientales frente a la aplicacion de los instrumentos de gestion. Esta situacion podria
atenuarse con la creacion de protocolos y guias técnicas que orienten la aplicacién de los instrumentos y
normas. En este aspecto el Ministerio de Ambiente ha fallado notablemente en la busqueda de
mecanismos para homologar y estandarizar la gestion ambiental del agua a nivel nacional. Igualmente,
es necesario que el Ministerio lidere procesos de capacitacién y asistencia técnica a los funcionarios
regionales.

Se debe revisar la pertinencia de mantener autoridades ambientales urbanas para la gestién del agua, lo
cual disminuye las posibilidades de efectuar gestiones con vision de cuenca.

Es recomendable la creacion de espacios de participacion ciudadana para la toma de decisiones tal y
como se ha planteado con la creacién de consejos de cuencas. Sin embargo su reglamentacién debe ser
muy cuidadosa para evitar dispersién de funciones con las CAR.

Es importante fortalecer al IDEAM en cuanto a su capacidad técnica para el manejo, recopilacion y
consolidacién de un Sistema de Informacion del Recurso Hidrico.

Es recomendable que se siga reconociendo que las empresas de servicios publicos de acueducto y
alcantarillado tienen una funcién social por encima de su interés comercial y empresarial. Se debe
garantizar su funcion social con el &nimo de proteger el interés general.

5.2.4. Aspectos de administracion y planificacion del agua

En cuanto a la planificacion hidroldgica es deseable que el sector central (Gobierno Nacional) intervenga
mas activamente en la planificacién hidroldgica con el fin de coordinar y armonizar las acciones de las
autoridades regionales. En ese sentido es pertinente la formulacién del un Plan Hidrico Nacional.

En cuanto a la planificacién de cuencas, se requiere una reformulacién de la ordenacién de cuencas,
dado que los postulados del CRNR no son aplicables frente a las necesidades y visiones actuales de los
POMCH. Es necesario que lo POMCH estan mas orientados al agua, dado que en la actualidad incluyen
todo los recursos naturales y el territorio. Se requiere una mayor precisién del alcance de los POMCH
sobre los POT y otros instrumentos de gestion. Deber reforzarse la participacion ciudadana en estos
procesos.

En cuanto a la administracion del agua, ésta debera basarse en los siguientes criterios: reconocimiento
del ciclo hidrologico como indivisible e interrelacionado, cuyas peculiaridades en cada region deberan
guiar el uso y manejo del recurso; la cuenca como unidad de gestion; la proteccion de ecosistemas
acudticos y estratégicos para la regulacion hidrica; la ausencia de propiedad privada sobre el agua,
garantizando el libre y democratico derecho a usarla con base en el cumplimiento de los criterios que
establezca la ley; y, la busqueda de un mejoramiento en la calidad del agua, asegurando que el usuario
sea el responsable por la contaminacion que genere.

Se requiere una mayor precision sobre los mecanismos de acceso para su uso. Es dable sugerir que se
elimine la asociacién y el contrato de concesién como modos de adquirir el derecho a usar las aguas. La
concesion debe establecerse como la figura central para el acceso al agua, pero esta deberd incluir
variables ambientales, particularmente frente al uso eficiente del agua. Se requieren reforzar los
procedimientos de reglamentacion de corrientes, para garantizar procesos colectivos de otorgamiento de
permisos con base en una visién de cuenca y garantizado la proteccion de caudales ecolégicos. Debe
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establecerse un régimen especial para la administracion de las aguas subterraneas, por su importante y
manejo especializado. En los aspectos de las aguas marinas y costeras, deben clarificarse instrumentos,
competencias, interrelaciones y responsabilidades.

Es necesario evaluar la pertinencia de las tasas ambientales, particularmente la tasa por utilizacién de
aguas, la cual en la actualidad tiene una muy baja aplicacion, baja credibilidad y sobretodo muy bajo
impacto. En la actualidad no es ni instrumento econémico ni financiero para apoyar la recuperacién de
cuencas.

Se deben establecer mecanismos novedosos para estimular el ahorro y uso eficiente del agua, mas alla
de los instrumentos vigentes en la actualidad. Es recomendable el establecimiento de mddulos
sectoriales de consumo como referencia para la regulacién del agua para los distintos sectores.

Se requieren precisiones normativas sobre el manejo de drenaje urbano con variables ambientales para
que quebradas, humedales y zonas verdes sean incluidos dentro de la planificacién urbana como
mecanismos para garantizar la normal escorrentia de las aguas. Los Planes de Ordenamiento Territorial
—-POT- deberan incorporar el drenaje como variable importante en su disefio.

En cuanto al manejo de la informacion, se requiere establecer estrategias para la real implementacion del
Sistema de Informacién del Recurso Hidrico, tanto a nivel nacional como regional. Mas que generar
informacién, que de hecho existe, lo que debe es generarse una plataforma tecnoldgica que agrupe toda
la informacion y que la ponga a disposicion de la ciudadania.

Se deben establecer obligaciones para que autoridades ambientales fortalezcan sus redes de monitoreo y
demas estrategias con el fin de que las decisiones frente a la administracién y planificacién del recurso se
haga con base en informacion sobre el estado del recurso.

5.2.5. Control de contaminacion

Se requiere revisar con urgencia las normas de regulacién de vertimientos y de calidad del agua. En otros
es necesario definir la estrategia para la regulacién de vertimientos eliminando el porcentaje de remocion
que exige actualmente la norma, incorporar el criterio de capacidad de asimilaciéon de contaminacion del
los cuerpos receptores, establecer estdndares de control sectoriales diferenciados, revisar la figura de
permisos de vertimiento para hacerla mas expedita y armonizarla con la tasa retributiva y establecer
estimulos u obligaciones para el reuso de aguas residuales.

Se debe ademas establecer con claridad las obligaciones de los prestadores del servicio de alcantarillado
e incentivar y garantizar los recursos para el tratamiento de las aguas, articulando fuentes de
financiamiento e incluyendo recursos del presupuesto de la nacion. Igualmente se requiere establecer
estrategias para el control de la contaminacion difusa, particularmente del sector agropecuario en cuanto
a aguas residuales y drenajes de areas de cultivo y de crianza, pero también frente al almacenamiento y
manejo de agroquimicos.
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Vil. ANEXOS

Anexo 1. Normatividad para la gestion ambiental del agua en Colombia

Aiio Tipo Nam. Epigrafe Contenidos
1887 |Ley 57 | Cédigo Civil Régimen de propiedad del agua: bienes de la Unién y de uso publico.
Aguas privadas: vertientes que nacen y mueren dentro de una misma
heredad.
Uso y goce de las aguas, servidumbres, obras hidraulicas, utilizacion y
ocupacion de las riberas, acueductos, recursos hidrobiolégicos
1928 | Ley 113 | Sobre estudio técnico y | Contratacion de algunos estudios especificos para aprovechamiento
aprovechamiento de de fuerza hidraulica.
corrientes y caidas de | Utilidad publica del aprovechamiento de la fuerza hidraulica (dominio
agua de la Nacion).
Competencias entre Nacion y Departamentos.
Concesiones de fuerza hidraulica.
Indemnizaciones a propietarios riberanos.
1940 | Decreto-ley 1381 | Sobre (Parcialmente derogado) Bienes de uso publico. Régimen de
aprovechamiento, concesiones, licencias y mercedes de aguas. Excencion de impuestos
conservacion y frente al uso y goce del agua. Vinculacion de los derechos de agua a
distribucion de aguas | la propiedad de predios. Usos del agua. Derechos de propietarios
nacionales de uso riberanos. Reglamentacion de corrientes. Régimen sancionatorio.
publico
1940 | Decreto 1382 | Se dictan algunas (Parcialmente derogado) Desarrollo reglamentario del Decreto-ley
disposiciones sobre 1381 de 1940. Fija los procedimientos para la solicitud de mercedes y
aprovechamiento, concesiones de aguas y para la reglamentacion de corrientes.
distribucion y Introduce mecanismos de proteccion y defensa de las aguas.
conservacion de aguas
nacionales de uso
publico.
1974 | Decreto-Ley | 2811 | Se dicta el Codigo Normas generales para el manejo de los recursos naturales.
Nacional de Recursos | Normas generales ordenacion y manejo de cuencas hidrograficas
Naturales Renovables | Contempla en el Libro Il, una Parte lll exclusiva para aguas no
y de Proteccién al maritmas y una Parte IV sobre el mar y su fondo.
Medio Ambiente Contempla régimen de dominio de las aguas; mecanismos para
acceder al recurso (concesiones y otras); servidumbres, instrumentos
economicos (tasas, incentivos y pagos), medicion de usos, uso
eficiente del agua, asociaciones de usuarios y tratamiento especial
para aguas lluvias y subterraneas.
Asigna responsabilidades para ejecucién de obras de infraestructura,
conservacion y ordenacion de cuencas, prevencién y control de la
contaminacién, otorgamiento de concesiones y autorizaciones y
educacion de la poblacion entre otras.
1978 | Decreto 1541 | Se reglamenta la Parte | Régimen de uso y aprovechamiento de aguas no maritimas.

1l del Libro Il del
Decreto - Ley 2811 de
1974: "De las aguas no
maritimas" y
parcialmente la Ley 23
de 1973

Dominio de aguas, cauces Y riberas; acceso al recurso, concesiones y
permisos; prioridades en la distribucion; reglamentacion de corrientes;
declaracion de reservas, servidumbres; categorias especiales de
aguas (subterraneas, aguas lluvias); construccion de obras hidraulicas;
control de vertimientos y de la calidad del agua; reglamentacién de
vertimientos; aprovechamiento de aguas y cauces limitrofe; censo del
recurso hidrico; asociaciones de usuarios; preservacion y
conservacion.

Régimen de prohibiciones y de sanciones, asi como mecanismos de
control y vigilancia

Comision Nacional de Aguas
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1978 | Ley 10 | Se dictan normas Dominio de la Nacién sobre aguas marinas
sobre mar territorial,
zona econdémica
exclusiva, plataforma
continental, y se dictan
otras disposiciones

1979 | Decreto 1875 | Se dictan normas Control de vertimientos en aguas marinas; competencias DIMAR;
sobre la prevencion de | sustancias restringidas en vertimientos; pélizas y garantias;
la contaminacién del hidrocarburos, industrias; contaminacién buques de guerra.
medio marino y otras
disposiciones

1979 | Ley 9 | Se dictan Medidas Control sanitario de usos del agua. Regulacion y control de
Sanitarias vertimientos.

Normas sanitarias para suministro de aguas (superficiales,
subterraneas, lluvias); potabilizacién de aguas, aguas envasadas.
Control y vigilancia

1984 | Decreto 1594 | Se reglamenta parcial- | Reglamenta el CRNR y el Cédigo Sanitario frente a usos del agua y
mente el Titulo I dela | normas frente a los vertimientos de residuos liquidos y los permisos
Ley 9 de 1979, asi respectivos. Marca pautas para la destinacion genérica de las aguas
como el Capitulo Il del | superficiales, subterraneas, maritimas, estuarinas y servidas, DEFINE
Titulo VI -Parte lIl- los criterios de calidad admisibles para la destinacion del recurso (uso
Libro Il'y el Titulo Ill de | doméstico y uso industrial) y reglamenta los permisos de vertimiento.
la Parte IIl -Libro |- del | Establece metodologias para andlisis y seguimiento de calidad de
Decreto - Ley 2811 de | fuentes, requerimientos para el tratamiento de efluentes, “planes de
1974 en cuanto a usos | cumplimiento” y calculo de tasas retributivas
del agua y residuos
liquidos.

1993 | Ley 99 | Se crea el Ministerio Principios de la gestion ambiental. Creacion y funciones del Ministerio
del Medio Ambiente, de Medio Ambiente, drganos asesores, institutos de investigacion y el
se reordena el Sector | Sistema Nacional Ambiental. Creacién y funciones de Corporaciones
Publico encargado de | Autdnomas y Desarrollo Sostenible. Fuentes de las corporaciones,
la gestion y conserva- | tasas ambientales y fondos ambientales. Licencias ambientales.
cion del medio ambien- | Funciones entidades territoriales. Participacion ciudadana. Sanciones
te y los recursos natu- | y medidas de policia. Procuraduria para asuntos ambientales.
rales renovables, se
organiza el SINA y se
dictan otras
disposiciones

1994 | Decreto 1600 | Se reglamenta Creacion del Sistema de Informacién Ambiental.
parcialmente el SINA | Funciones del IDEAM.
en relacion con los Sistema de investigacion nacional ambiental
Sistemas Nacionales
de Investigacion
Ambiental y de
Informacién Ambiental

1994 | Decreto 1933 | Se reglamenta el Régimen para el pago de transferencias del sector hidroeléctrico.
articulo 45 de la Ley 99
de 1993.

1997 | Ley 357 | Se aprueba la Aprobacion de la Convencién Ramsar.

"Convencion Relativa a | Definicion de humedales.
los Humedales de Designacion de Humedales RAMSAR.
Importancia
Internacional
Especialmente como
Habitat de Aves
Acudticas
1997 | Ley 373 | Se establece el Programas de uso eficiente y ahorro del agua: elaboracién y

programa para el uso
eficiente y ahorro del
agua.

presentacion. Reduccion de pérdidas. Reuso del agua. Medidores de
consumo. Informacién para el Ministerio de Medio Ambiente.
Campanias educativas. Programas docentes.
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3102

Se reglamenta el
articulo 15 de la Ley
373 de 1997 en
relacion con la
instalacién de equipos,
sistemas e
implementos de bajo
consumo de agua.

Instalacion de equipo de uso eficiente del agua para el sector de agua
potable. Obligaciones de empresas prestadoras.

2002

Decreto

1604

Se reglamenta el par.
30. del articulo 33 de la
Ley 99 de 1993.

Conformacion de las Comisiones Conjuntas.
Funciones.

2002

Decreto

1729

Se reglamenta la Parte
XIII <sic>, Titulo 2,
Capitulo Il del
Decreto-ley 2811 de
1974 sobre cuencas
hidrograficas,
parcialmente el
numeral 12 del articulo
5° de la Ley 99 de
1993 y se dictan otras
disposiciones

Defincion de cuencas hidrograficas. Finalidades de la ordenacion. El
Plan de Ordenacién y Manejo de Cuencas Hidrograficas -POMCH-
fases de elaboracion. Ejecucion del POMCH, financiacion y
seguimiento.

Sanciones.

2002

Resolucion

769

Se dictan disposicio-
nes para contribuir a la
proteccion, conserva-
cion y sostenibilidad de
los paramos

Estudio sobre el estado actual de los paramos. Plan de Manejo
Ambiental. Régimen de usos. Areas de interés publico.

2003

Decreto-ley

216

Se determinan los
objetivos, la estructura
organica del Ministerio
de Ambiente, Vivienda
y Desarrollo Territorial
y se dictan otras
disposiciones’”.

Creacion y estructura del Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial, fusionando los antiguos Ministerio de Medio
Ambiente y Desarrollo Econémico.  Se incorporar el sector de agua
potable y saneamiento dentro de la estructura del Ministerio.

2003

Decreto

3100

Se reglamentan la
tasas retributivas por la
utilizacién directa del
agua como receptor de
los vertimientos
puntuales y se toman
otras determinaciones

Calculo de tarifas para el cobro de tasas retributivas. Tarifa minimay
factor regional. Metas globales e individuales de reduccién de cargas
contaminantes. Recaudo. Autodeclaraciones y anélisis de muestras.
Monitoreo. Reclamos y aclaraciones

2003

Resolucion

839

Se establecen los
términos de referencia
para la elaboracion del
Estudio sobre el
Estado Actual de
Paramos y del Plan de
Manejo Ambiental de
los Paramos

Estudio sobre el Estado Actual de Paramos. Plan de Manejo
Ambiental. Metodologia. Contenidos.

2003

Resolucion
IDEAM

104

Se establecen los
criterios y parametros
para la clasificacion y
priorizacion de
cuencas hidrogréficas

Criterios y parametros para la clasificacion y priorizacién de cuencas

2004

Decreto

155

Se reglamenta el
articulo 43 de la Ley 99
de 1993 sobre tasas
por utilizacién de
aguas y se adoptan
otras disposiciones.

Célculo de tasas por uso del agua. Tarifa minima y factor regional.
Cobros y procedimientos. Reclamos y aclaraciones.
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Decreto

3440

Se modifica el Decreto
3100 de 2003 en
aspectos de la
implementacion de la
tasa retributiva

Ajustes Decreto 3100 de 2003.

2004

Resolucion

240

Se definen las bases
para el calculo de la
depreciacion y se
establece la tarifa
minima de la tasa por
utilizacion de aguas

Calculo de tarifa minima para tasas de utilizacion de aguas.

2004

Resolucion

1443

Se reglamenta el
articulo 12 del Decreto
3100 de 2003, sobre
Planes de Saneamien-
to y Manejo de
Vertimientos, PSMV, y
se adoptan otras
determinaciones.

Formulacion de Planes de Saneamiento y Manejo de Vertimientos,
PSMV. Autoridades compententes. Evaluacion. Seguimiento y control.

2005

Decreto

4742

Se modifica el articulo
12 del Decreto 155 de
2004 y se reglamenta
el articulo 43 de la Ley
99 de 1993 sobre
tasas por utilizacién de
aguas

Aumento de gradualidad para el pago de tasas por uso del agua.

2006

Decreto

1900

Se reglamenta el
paragrafo del articulo
43 de laley 99 de
1993 y se dictan otras
disposiciones

Proyectos sujetos de la inversion forzosa del 1% para proteccion del
agua. Destinacion de recursos. Aprobacion de inversiones.

2006

Decreto

2570

Se adiciona el Decreto
1600 de 1994 y se
dictan otras
disposiciones.

Acreditacion de laboratorios ambientales.

2006

Decreto

3137

Se modifica la estruc-
tura del Ministerio de
Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial, y
se dictan otras
disposiciones

Creacion del Viceministerio de Agua y Saneamiento

2006

Resolucion

196

Se adopta la guia técnica
para la formulacion de
planes de manejo para
humedales en Colombia

Guia para la formulacion, complementacion o actualizacion de Planes
de Manejo para Humedales de importancia internacional y otros
humedales

2006

Resolucion

1128

Se modifica el articulo 10
de la Resolucién 839 de
2003 y el articulo 12 de la
Resolucion 0157 de 2004
y se dictan otras
disposiciones

Aprobacion de Estudios de Estado Actual de Paramos

2007

Ley

1151

Plan Nacional de
Desarrollo. Modifica los
articulos 42, 43y 111
de la Ley 99 de 1993.

Destinacion de recursos percibidos por tasas ambientales.
Modificacién articulo 111 L.99 sobre destinacién de recursos del 1%
de inversién de los ingresos corrientes de entidades territoriales.

2007

Decreto

1323

Se crea el Sistema de
Informacion del
Recurso Hidrico —
SIRH-

Creacion SIRH. Composicion. Funciones del MAVDT, del IDEAM y de
las autoridades ambientales.

2007

Decreto

1324

Se crea el Registro de
Usuarios del Recurso
Hidrico y se dictan
otras disposiciones

Creacion del Registro de Usuarios. Implementacion. Competencias.
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Decreto

1480

Se priorizan a nivel
nacional el
ordenamiento y la
intervencion de
algunas cuencas
hidrogréaficas y se
dictan otras
disposiciones

Priorizacion de las cuencas para su ordenacion e intervencion.
Rios Bogota, Sinu, Chicamocha, Paez, Medellin-Aburra
y Combeima y Cali

2007

Decreto

1575

Se establece el
Sistema para la
Proteccion y Control de
la Calidad del Agua
para Consumo
Humano

Creacion Sistema de Proteccion y Control de la Calidad del Agua
Potable. Funciones.
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