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Resumen

La presente investigacién analiza la implementacién de estrategias de con-
servacién dentro de la buena gobernanza de los recursos naturales, espe-
cificamente de los hidricos, en relacidén con la actual institucionalidad y
politicas nacionales sobre la administracién del agua en el Ecuador.

Para ello, se estudia especificamente la incorporacién de caudales am-
bientales, dentro del disefio del Fondo de Agua de la Mancomunidad del
Rio Mira, en el norte del pais, como un mecanismo técnico-financiero que
busca el uso sostenible del agua en unidades territoriales que comparten
una cuenca hidrogréfica y que se han asociado legalmente para trascender
las barreras administrativas individuales, haciendo uso de las posibilidades
que la nueva institucionalidad del Ecuador les permite, a través de diferen-
tes instrumentos juridicos y de esta manera, han asumido competencias
sobre la gestion sostenible de la cuenca hidrogréfica comun.

Con la aprobacién de la nueva Constitucién del ano 2008, el Ecuador
empezd un proceso de reforma institucional a todo nivel, lo cual se tradujo
en nuevas estrategias de desarrollo sostenible, orientadas desde la Secretaria
Nacional de Planificacién (SENPLADES) y reglamentados por varias nor-
mativas nacionales (por ejemplo: Constitucién, Cédigo de Ordenamiento
Territorial, Cédigo de la Produccién, etc.).

Las teorias de institucionalismo sociolégico contempordneo y de go-
bernanza ambiental, analizadas en el caso de la Mancomunidad del Rio
Mira, permiten observar directamente en los territorios asociados, de qué
manera la politica nacional sobre el agua, se articula con las propuestas lo-
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cales para generar procesos de participacion, control y gestién social sobre
la administracién del recurso; y por tanto, evidencia cémo los Gobiernos
Auténomos Descentralizados (GAD) de la zona han respondido a los de-
safios de esta nueva institucionalidad en el marco de la gobernanza de sus
fuentes de agua y de un complejo proceso de reforma politica y adminis-
trativa que se impulsa desde el Poder Ejecutivo, en el cual, se cuestionan los
modelos de desarrollo y planificacién instaurados en el Ecuador durante
la década de los afos noventa del siglo XX y se proponen estrategias y
mecanismos de gobernanza, en la cuales, el Estado central reivindica su
rectorfa y hegemonia sobre la administracién, gestién y uso sostenible de
los recursos hidricos.

Introduccién

En la actualidad, la eficacia en la implementacién de estrategias para la con-
servacion de los recursos naturales depende no solamente de las medidas
de manejo ambiental que se asuman, y de la estructura técnico-financiera
que se adopte para llevarlas a cabo, sino que depende fundamentalmente
de los consensos, responsabilidades y compromisos a los que se llegue entre
distintos grupos de interés.

Por ello, son indispensables procesos de gobernanza interaccional entre
los /as tomadores de decisién quienes disefian las politicas piblicas sobre
el ambiente y distintos estamentos de la sociedad civil, ademds de sectores
privados.

La gobernanza parte de la idea de que las instituciones pueden mo-
dificar los comportamientos de los actores mediante la innovacién de las
“reglas del juego” y sus normativas. De alli que, a lo largo del siglo XX se
desarrollaron diversas teorias de gobierno, las que se complementan sin-
crénicamente, aunque exista tensién entre ellas.

La teoria de la gobernanza sobre la cual se basard el andlisis de los con-
tenidos de la presente tesis trasciende el andlisis normativo, y busca visua-
lizar los diversos procesos sociopoliticos entre actores, entendidos como
la capacidad de responder a las demandas de los actores por parte de las
autoridades, mediante acuerdos y consensos.

El estudio aborda la gobernanza ambiental, y dentro de ella, mds espe-
cificamente en la gobernanza de los recursos hidricos. En este sentido, las
estrategias de conservacién contempordneas, de alto nivel de complejidad
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y tecnificacién, como es el caso de los caudales ambientales, demandan
que se incluya dentro de los mecanismos de implementacién, procesos
tendientes a la generacién de consensos, mecanismos de transparencia de
las decisiones y recursos financieros que se manejen, rendicién de cuen-
tas, inclusién de derechos, y una necesaria consideracion sobre el contexto
social, la cultura y las representaciones sociales en relacién en este caso al
agua, como recurso natural alrededor del que confluyen distintos actores
con necesidades e intereses no siempre congruentes entre si.

De alli que, el andlisis institucional superard el abordaje de la teoria de
la eleccién racional concentrada en la racionalidad intencional o accién
instrumental maximizadora motivada por el interés propio y el célculo o
fundamentado en la relacién valorativa entre beneficio-costo, muy propia
del determinismo econémico.

La Declaracién de Brisbane (2007), define al caudal ambiental como:
“la cantidad, régimen y calidad de caudal (flujos de agua) que se requiere
para sostener los ecosistemas de agua, los medios de subsistencia y bienes-
tar de la poblacién que depende de esos ecosistemas”. El andlisis institu-
cional que se enfocard en la presente tesis se encamina a entender de qué
manera la técnica hidrolégica y biofisica que exige la implementacion de
los caudales ambientales se constituyen estrategias de conservacién dentro
de la gobernanza ambiental de los recursos hidricos; y cémo crean siner-
gias la institucionalidad, las politicas publicas y las normativas formales,
de tal forma que se incluyan y conjuguen los elementos politicos, sociales,
culturales y simbdlicos en torno al agua, para finalmente establecer suge-
rencias para generar condiciones de gobernanza que permitan la ejecucién
de caudales ambientales en la subcuenca del rio El Angel, en la provincia
del Carchi, al norte de Ecuador como parte de una estrategia de conserva-
cién de las fuentes de agua, que a la vez permita el bienestar social y de la
naturaleza.

El estudio estd divido en seis capitulos; en el primero, se contextualiza la
gestion actual de los recursos hidricos en el Ecuador, cuyo uso se ha enfoca-
do principalmente al desarrollo sostenible para la agroproduccién rural; se
definen objetivos de la investigacion y se realiza un recorrido por los prin-
cipales referentes teéricos en cuanto a la gobernanza de los recursos hidri-

Introduccion

cos, desde las principales teorias institucionales y de gobernanza, en especial,
de la ambiental y especificamente de los recursos hidricos, incluyendo una
aproximacién conceptual sobre caudales ambientales. Finalmente, se realiza
una primera descripcién del estudio de caso y del proceso investigativo, que
incluye las técnicas e instrumentos de investigacion utilizadas.

En el capitulo I, se contextualiza y caracteriza a profundidad la zona de
estudio de la Mancomunidad del Rio Mira, empezando por un andlisis de
las unidades de andlisis desde la reforma institucional impulsada por el Es-
tado. El contexto de la cuenca del rio Mira y la subcuenca del rio El Angel,
se realiza desde el andlisis estadistico de las caracteristicas de agua, suelo,
poblacién, la Mancomunidad como ente juridico, su organizacién y los
procesos participativos que intervinieron en la formacién de la agrupacién.
Por dltimo, se analiza el desarrollo del territorio basado en los recursos
naturales, en especial, dedicado a la agricultura y ganaderia de leche. De
alli que el agua, se constituye como una esencia social y productiva de la
Mancomunidad y para el consumo humano.

El capitulo III, se enfoca en la gestién del Fondo de Agua como un
mecanismo para la implementacién de caudales ambientales, partiendo
desde un andlisis conceptual de esta estrategia de conservacién, para lue-
go, realizar un recorrido cronoldgico, que permite visualizar el proceso de
creacién del Fondo de Agua.

En el capitulo IV, se analizan los retos y desafios en el contexto pais
sobre la politica nacional sobre el agua, en el cual se analiza la planificacién
territorial con enfoque de cuenca hidrografica, impulsado por el Estado
central como una estrategia de ordenamiento territorial y un mecanismo de
ejecucién de politicas publicas, de acuerdo, al Plan Nacional de Desarrollo.
Finalmente, se analizan los mecanismos juridicos-financieros para la imple-
mentacién del Fondo de Agua dentro de la politica hidrica nacional.

En el capitulo V, se analizan las estrategias de conservacién de recursos
hidricos en un escenario de gobernanza y reforma institucional en proceso;
es decir, las implicaciones de la politica nacional del agua sobre desarrollo
local y su articulacién con los fondos de agua y caudales ambientales como
estrategias de conservacién.
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Por dltimo, en el capitulo VI, se presentan conclusiones y tendencias
sobre el proceso de creacién del Fondo de Agua en el caso estudiado, ade-
mds se anexan algunos materiales que permiten visualizar el proceso parti-
cipativo que implicé la realizacién de esta investigacién.

Capitulo I

Recursos hidricos en el Ecuador:
entre el desarrollo agroproductivo
y la sostenibilidad ambiental

Con la aprobacién de la Constitucién del Ecuador en el ano 2008, apa-
recieron grandes desafios para la gobernanza, en especial, en lo referente a
politicas ptblicas ambientales; es asi que, la negociacién del proyecto de
Ley de Recursos Hidricos del Ecuador (2010), evidencié que el manejo
del agua, tal como estd estructurado actualmente, presenta una serie de
problemiticas que necesitan transformarse.

La lucha en torno al agua, ha sido erréneamente identificada como un
tema de exclusivo interés para el sector campesino de la sierra sur del pais.
Sin embargo, el nivel de conflictividad social, por el debate de la Ley, fue
tan alto que reveld intereses de poder mds alld de lo rural, tanto en las altas
esferas de la administracién estatal, como una concentracién de poder a
nivel local.

El movimiento indigena del Ecuador, a través de sus organizaciones
CONAIE y ECUARUNARI, presenté el 20 de agosto de 2009, un pro-
yecto de Ley de Agua en la Asamblea Nacional, dicha propuesta era bisi-
camente la misma presentada al Congreso de transicion establecido por la
Asamblea de Montecristi (2008), y que ponia énfasis en la participacién
comunitaria y plurinacional sobre el manejo del recurso. Sin embargo, la
Asamblea Nacional a través del Consejo de Administracién de la Legisla-
tura, calificd el proyecto presentado por el presidente Rafael Correa el 26
de agosto del 2009 y otro texto impulsado por el legislador Jorge Escala
del Movimiento Popular Democritico (MPD) el 28 de agosto de 2009. La
Comision de Soberania Alimentaria de la Asamblea Nacional, finalmente
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presentd un solo proyecto para el conocimiento de la Asamblea, que bdsi-
camente corresponde a la propuesta oficialista.

El 30 de octubre de 2009 fue puesto en conocimiento del presidente de
la Asamblea el informe para el primer debate. Posteriormente el segundo
debate del proyecto de Ley de Recursos Hidricos, Uso y Aprovechamiento,
se enfrentd a una serie de levantamientos populares, en especial desde el
sector indigena y campesino, lo que devino en la suspensién del debate
para realizar una consulta prelegislativa al proyecto de Ley.

Desde entonces no se ha podido retomar el segundo debate en la Asam-
blea, tampoco se ha podido organizar, y mucho menos realizar, la consulta
prelegislativa, ante lo cual el Gobierno ha ratificado su posicién sobre la
hegemonia del Estado en la rectoria del agua como bien publico, refutando
la exigencia de la CONAIE, para se establezca un Consejo Plurinacional,
inclusive se sugirié desde el sector oficial, reanudar el segundo debate del
proyecto con la finalidad de archivarlo. No obstante, a finales de 2011, se
esgrimid la posibilidad de retomar el andlisis serio de texto, para entregar una
nueva ley de aguas al Ecuador. Dichos esfuerzos, atin no se han concretado
pero al parecer estardn presentes en la agenda legislativa para el afo 2012.

Uno de los elementos mds relevantes incorporados en la nueva norma-
tiva, es el llamado caudal ecolégico; que busca relacionar el tema biolégico
ambiental con el manejo de caudales hidricos, concesiones y distribucion;
en este sentido, el panorama actual segin el informe: “Politicas para el
Agro Ecuatoriano 2007-2020”, habla de que el Ecuador posee 31 sistemas
hidrogréficos, 79 cuencas y 137 subcuencas.

El drea agricola potencial en el pais es de 6 333 000 hectdreas, de las cua-
les el drea neta regable es 3 100 000 hectdreas; con una superficie cultivada
de 1 850 000, y con una infraestructura de riego de 955 000 hectdreas, lo
que significa, que apenas el 51% del drea neta regable, correspondiendo el
70% al riego privado y el 30% al riego publico (Politicas de Estado Para el
Agro Ecuatoriano 2007-2020: 82).

Pese a que, “los sistemas comunales de riego que representan el 86%
de los usuarios sélo poseen el 22% del 4rea regada y, lo que es mds grave,
tnicamente acceden al 13% del caudal, mientras que el sector privado, que
representa el 1% de Unidades de Produccién Agropecuaria (UPA), con-
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centra el 67% del caudal segtin el Consejo Nacional de Recursos Hidricos
(CNRH)” (Gaybor, 2009: 22).

Asi se muestra cémo se ha configurado una gravisima inequidad en la
administracién de los recursos hidricos y que el tema del manejo ecolégico
de las fuentes ha estado practicamente ausente. Segtin Gaybor (2009: 21-
22), en Ecuador la concentracién y control de las fuentes de agua, es un
proceso histérico de larga data, que ha desembocado en formas de despojo
y acumulacién que irremediablemente afectan la implementacién de poli-
ticas de uso sostenible de cuencas y subcuencas.

La insercién en el debate mundial de la implementacién del caudal
ambiental o ecolégico, modificard la manera de administrar los permisos
ambientales en todas las acciones relacionadas al agua, dado que al realizar
los estudios hidricos para el establecimiento de proyectos de riego, dis-
tribucién, represamiento o generacién eléctrica, ha sido habitual calcular
solamente los caudales hidrolégicos e hidrdulicos. Es decir, se ha limitado
a una visién netamente ingenieril de la cantidad de agua remanente que
se debe conservar en épocas de estiaje para no secar el rio; no obstante,
aspectos mds integrales como: el manejo de los paramos, las necesidades
minimas de agua para la supervivencia de especies, el sostenimiento de los
ecosistemas acudticos, relaciones sociales y simbdlicas entorno al agua, han
sido ignoradas, y son justamente estos aspectos, los que el concepto de
“caudales ambientales” busca analizar.

De alli que cabe preguntarse: ;Los caudales ambientales pueden constituir-
se como estrategias de desarrollo sostenible en cuanto al manejo de recursos
hidricos? ;Qué configuraciones institucionales son necesarias y cudles son las
politicas publicas y arreglos normativos que acompanan a la implementacién
integral de caudales ambientales? y ;cudles los acuerdos y consensos que se ge-
neran entre distintos grupos de interés (stakeholders) en cuanto a participaciéon?

La normativa aprobada por la Asamblea Nacional Constituyente, obliga a
la incorporacién del caudal ambiental en todos los proyectos que involucren
un manejo de cuenca hidrica, por ello, se parte de la presuncién de que existe
una metodologia definida y aplicable para las condiciones del drea de estudio.

La hipétesis nula, serd por tanto, que dicho proceso no existe o estd en
construccidn, por lo cual se deberd visibilizar los desafios institucionales,
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técnicos y de gobernanza que afronta la implementacién de caudales am-
bientales, el camino recorrido y las iniciativas planteadas para incorporar
este tema en la administracién de cuencas hidrogréficas; lo que para en el
especifico caso de la presente investigacion de tesis se concentra en el caso
de la subcuenca del rio El Angel, que forma parte de la cuenca del Mira.
Por otro lado, el planteamiento de caudal ambiental, se utilizard desde
su aproximacién conceptual, sin embargo, veremos que dicho concepto
evoluciona hacia una estrategia, que encuentra sus limites en la ausencia
de suficiente informacién hidrolégica y bioldgica para su efectiva imple-
mentacion en terreno, por lo cual, se restringe a los instrumentos politicos,
que se van disefando para su futura incorporacién a los Planes de Ordena-
mientos Territorial de los Gobiernos Locales. Esta transicién desde lo con-
ceptual hacia la estrategia operativa, se expresa justamente en los procesos
de gobernanza descritos a los largo del presente trabajo.

Objetivos
Objetivo general

Analizar el proceso inicial de incorporacién del concepto de caudal ambien-
tal en los esquemas de gestién de los recursos hidricos en la subcuenca del
rio El Angel en la provincia del Carchi, a partir de un andlisis de gobernanza
hidrica participativa local y nacional para el manejo sostenible del agua.

Objetivos especificos

Identificar las condiciones de gobernanza que involucran a gobiernos loca-
les, comunidades y actores de la sociedad civil, para la implementacién del
caudal ambiental en los planes de manejo del agua.

Visibilizar los desafios de la implementacién de caudales ambientales
y mecanismos relacionados en la zona de estudio, considerando el marco
normativo y contexto de gobernanza de los recursos hidricos a nivel na-
cional.
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Referentes tedricos hacia la teorfa institucional
y la gobernanza de los recursos hidricos

Dentro del marco conceptual se ha considerado la teoria institucional o
institucionalismo, asi como la teorfa de la gobernanza desde el enfoque
interaccionista o gobernanza socio-politica, para la orientacién y andlisis
de la presente tesis. Se revisa a continuacién el institucionalismo desde
sus origenes —institucionalismo tradicional— hasta la configuracién de los
conceptos més contempordneos y que rigen el debate académico actual; e
igualmente se hace un rastreo por los distintos enfoques de la gobernanza.

Tradicionalmente, el ser humano ha sido pensado como un organismo,
cuyo comportamiento necesita ser reglamentado; para ello, se construye
un sistema o sociedad, basado en instituciones como herramientas para lo-
grar esta articulacién entre los individuos y las reglas. Por tanto, la primera
caracteristica del institucionalismo primitivo buscaba ser normativo, pues
“lo inconstante e inestable del comportamiento individual y la necesidad
de orientarlo hacia propésitos colectivos requeria la formacién de institu-
ciones politicas” (Peters, 2003:16).

Para sostener este esquema de una sociedad normativa, individualista y
utilitaria, se apoyaron en los postulados funcionalistas y estructurales, las
cuales sustentaron el institucionalismo primigenio, configurando el llamado
“institucionalismo tradicional”, mismo que se consolidé politica y tedrica-
mente durante la presidencia de Woodrow Wilson (1921-1923) en Estados
Unidos, con una clara hegemonia del positivismo juridico que generé un
modelo social con resultados sub-6ptimos debido a su verticalidad y rigidez.

En este momento histérico predominaban las propuestas de Emile
Durkheim, quien considerd, que una comprension de los fenémenos sélo
podia derivar de su tratamiento objetivo; es decir, se debe investigar en pri-
mer lugar la causa del hecho social, y luego su funcién. Sin embargo, esta
critica fue el origen de un protofuncionalismo que seria retomado por el
andlisis sistémico. Ulrich Beck cuestiona la sociologia cldsica de Durkheim,
pues la institucionalidad debe articularse y construirse en torno a la sociedad,
y por tanto, la individualidad quedaria restringida a un mero contexto que
no tendria cabida en el método sociolégico de Durkheim (Beck, 2002: 148).
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Ademds, Beck extiende su critica a “La ética protestante y el espiritu del
capitalismo” de Max Weber, pues piensa que estos enunciados establecen
un puente entre el dogma moralmente aceptado (mérito) y el ezhos profe-
sional basado en la calculabilidad y beneficio econémico, de manera que,
la comprension de la sociedad quedaria reducida a una simple dualidad
entre beneficio-costo, desconociendo una vez mds, la complejidad del ser
individual (Beck, 1998: 111-112).

Por otro lado, Beck afirma que, para el marxismo cldsico, las fuerzas del
capital impulsan el desarrollo de la ciencia y la tecnologfa; sin embargo,
en la “segunda modernidad”, este proceso se ha vuelto imprevisiblemente
peligroso; la incertidumbre ha sobrepasado los limites espaciales y tem-
porales, volviéndose global, a tal punto que el “peor” escenario para la
humanidad no se puede percibir. En resumen, Beck dicrepa con visién
funcionalista en general, pues piensa que el individualismo estd por encima
de la lucha de clases o la dualidad reduccionista del beneficio-costo.

Si se acepta la proposicién de Beck, de que las preocupaciones comunes
son inicialmente individuales, y que, estos intereses requieren de una fuerza
socialmente influyente para ser reconocidos; por tanto, la autorreferencia-
cién del sistema social dependerd del consentimiento de los actores indivi-
duales agrupados en estas organizaciones y que reinvindican sus conquistas
en forma de nuevas instituciones como: voto universal, educacién masiva,
estados plurinacionales, acciones de conservacién del medio ambiente, etc.

Sin embargo, Touraine plantea que aunque el actual panorama de
dominio econémico, podria explicar el llamamiento a la accién Gnica de
nuevos grupos, mismos que descansan sobre la creencia de que la transfor-
macién de la organizacién social colectiva es todavia posible; no obstante,
aunque acepta que la realidad presente ha generado nuevos actores socia-
les, también es un hecho que el mundo ha perdido confianza en la accién
politica, haciéndose cada vez mds consciente de la continua degradacién
social, en la que es fécil la formacién de revueltas originadas en la decep-
cién y desesperanza pero que, en su interior portan un profundo extravio
ideolégico que beneficia a los representantes, eregidos como defensores de
la victimas, que terminan perpetuando un estatalismo anticuado (Tourai-

ne, 1999: 9-15).
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Para Beck, no se trata de movimientos ideoldgicamente vacios, sino de
nuevos actores, cuya dindmica se ejecuta por fuera de la religiosidad de la
politica formal, basada en instituciones y partidos de la democracia liberal.
Por tanto, su andlisis se enfoca en c6mo la subpolitica se articula con la po-
litica formal mediante procesos de verdadera democratizacién para la cons-
truccién de nuevas instituciones y la consecucién de objetivos. Por tanto, la
permanencia de la institucién dependera de la legitimacion social. La incom-
petencia de las instituciones actuales para satisfacer las necesidades obliga a
un conseso de transformacion, orientado por la transcisién a la modernidad
reflexiva, la cuestion medioambiental y el feminismo. Pues, la autorreferen-
cialidad del sistema no depende solamente de los subsistemas, sino de la
cooperacion y la estructura de estos subsistemas (Beck, 2002: 157).

Ante el colapso de la institucionalidad tradicional, surge el “institucio-
nalismo sistémico”, que busca conocer cémo se dan los resultados de las
demandas sociales y aparece el concepto de politica ptblica. Esta nueva
propuesta se basé en un funcionalismo mds estructurado; de manera que,
se considera a la sociedad como un conjunto de partes o instituciones que
actian como un sistema integrado por subsistemas que se autoregulan.

En este punto, surge una fascinacién de las ciencias por el psicoandlisis y
las corrientes futuristas de la cibernética. Sin embargo, el rol del individuo
no es claro, ya que el ser humano sélo se entiende o autorreferencia, en torno
al sistema y no fuera de él; es decir, el individuo es un subsistema menor.

Desde esta perspectiva, el institucionalismo post guerra abandoné su
objetivo preceptivo para fundamentarse en un determinismo econémico,
que configuré instituciones sujetas a una racionalidad beneficio-costo.

La disciplina (el estudio de las instituciones) rechazd esas raices a favor de dos
enfoques tedricos mds basados en supuestos individualistas; el conductivis-
mo y la eleccién racional. Ambos enfoques dan por sentado que los indivi-
duos acttian auténomamente como individuos, basindose en caracteristicas
socio-psicoldgicas o en un cdlculo del posible beneficio personal. En ambas
teorfas los individuos no se ven constrenidos por las instituciones formales o
informales, sino que hacen sus propias elecciones (Peters, 2003: 13).
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Sin embargo, la formalidad de las instituciones tradicionales, sesgd varios
otros aspectos de las construcciones sociales; de alli que, se buscé una teo-
ria general de la ciencia politica que permitiese aplicar un método modelo
para cualquier caso de andlisis; esto resulta ser imposible, en razén de que
el tamafo de las muestras de comparacién deberian ser paises enteros. En
todo caso, fue un importante avance el percibir estas limitantes y acudir
al acervo de otras disciplinas que, desde el conductivismo y la teoria de la
eleccién racional, son consideradas meramente “contextuales”, de manera
que se evolucioné a otras categorias de andlisis, como el “institucionalis-
mo sociolégico”, que partiendo de los planteamientos cldsicos de Weber y
Durkheim, encuentran un primer asidero tedrico en los trabajos de Meyer
y Rowan (1977) y més contempordneamente en las reflexiones sobre la
Unién Europea de Checkel y Katzenstein (2009).

Para regular la relacidn capita-trabajo, la racionalidad funcionalista in-
corpord una institucionalidad contractual al estilo de Rousseau; de manera
que, al configurar el “Estado de Bienestar”, la economia queda solapada
bajo un manto moral, en el que la mayoria de la sociedad busca el bien
comun y apoya a los mds necesitados. Atin mds, en el caso especifico de
la politica puablica sobre los recursos hidricos, Terdn postula la existencia
de un plan global sobre la gobernanza del agua, basado en los axiomas del
“Estado de Bienestar” del institucionalismo del elector racional.

En el caso especifico de la nueva arquitectura para gobernanza global del
agua,...estd centrada en la promesa de crear paulatinamente un régimen
de bienestar hidrico mundial, que aliviard las demandas de los pobres que
carecen de acceso al agua o de los medios para pagar por ese acceso...pro-
ponen complementar los recursos de la cooperacién internacional con las
inversiones de las corporaciones transnacionales, controlar las consecuencias
socioambientales de las actividades empresariales mediante cédigos volunta-
rios de responsabilidad corporativa, y asignarles a los sectores ptblicos y a la
sociedad civil el papel de vigilantes de las intervenciones de politica basadas
en la privatizacién de la gobernanza ambiental (Terdn, 2005: 24).

Para ponerlo de manera comparada, el institucionalismo original-tradicional
era: normativo, histérico, consuetudinario, utilitarista y su base tedrica fue el
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funcional-estructuralismo; mientras que, en el institucionalismo del elector
racional cldsico, se radicalizé el determinismo utilitario individualista, pero
desechando aspectos como la historia, la representacién y la cultura, siendo
su base teérica la del conductivismo individual o egoismo racional.

El nuevo institucionalismo: del tradicionalismo
al enfoque socioldgico contempordneo

Segtin Guy Peters, las teorfas neoinstitucionalistas, no son mds que el mis-
mo institucionalismo original, pero revestido de método cientifico, de ma-
nera que el determinismo beneficio-costo del elector racional permanece.
Este enfoque implica que los electores son auténomos y que las institucio-
nes no ejercen influencia sobre ellos, sin embargo, esto es debatible, pues a
pesar de que son los individuos quienes, con sus preferencias, construyen
la sociedad, las instituciones interacttian e influencian en los actores, en
forma de normas y reglas.

El nuevo institucionalismo....utiliza muchos de los supuestos del antiguo
pensamiento institucionalista, pero lo enriquece con herramientas de in-
vestigacién y con la explicita preocupacién por la teoria que habian infor-
mado tanto al conductivismo como al andlisis de la eleccién racional...
el nuevo institucionalismo no es, por asi decirlo, un ejemplar, sino un
género, y contiene diversas especies (Peters, 2003: 14).

De alli que, sea necesario conocer brevemente, cudles son estas “especies” o
tipos de institucionalismo (histérico, de eleccién racional, socioldgico, etc.)
y entonces adoptar una linea de andlisis tedrico para el caso en estudio.

Existen diversas corrientes de pensamiento sobre las instituciones, los
parrafos siguientes mostrardn sus principales caracteristicas; de manera
que, a través de un andlisis reflexivo podamos comprender el desarrollo de
las instituciones modernas vinculdndolas a la gobernanza.

El institucionalismo tradicional, tiene como sus principales represen-
tantes tedricos a Hobbes, Locke, Montesquieu y Wilson, el tema central es
normativo y fuertemente legalista, como camino tnico al buen gobierno.
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Desde la sociologfa, es funcional-estructuralista, dada la importancia del
colectivo antes que lo individual, a quien observa de manera generalista y
homogenizante.

Por otro lado en cuanto al institucionalismo normativo, March y Olsen
(1984), impulsaron una teoria institucional en la cual la centralidad de
los valores es reemplazada por concepciones individualistas utilitarias. La
funcién de la institucién es definir y uniformizar la sociedad.

Ostrom (1991) afirma sobre el institucionalismo del elector racional
que, las elecciones se toman para maximizar la utilidad individual, lo su-
pone que la suma de las preferencias utilitarias individuales es igual a la
preferencia de toda la sociedad.

Sin embargo, esta aparente racionalidad econdmica individual, degene-
ra en una “irracionalidad” colectiva, pues basa sus intereses en el individua-
lismo utilitarista. Las instituciones son un medio para corregir resultados
subdptimos, en beneficio de la sociedad; no obstante, el costo-beneficio,
no explicaria el parecimiento de normas generales y encuentra su limite al
momento de aplicar modelos matemdticos de prediccién social, que exclu-
yen precisamente elementos esenciales como la cultura, la individualidad
y las representaciones.

Por ejemplo, en el caso de los llamados “bienes comunes”; es decir, en la
paradoja planteada por Garret Hardin (2002), en la cual varios individuos,
motivados por el interés personal y la accién individual racional, devastan
el recurso compartido, aunque obviamente todos dependan de la existen-
cia del mencionado bien comin. Subyace entonces una racionalidad en la
cual la maximizacién de la utilidad individual, en la que todos los usuarios
buscan sumar una unidad marginal mds a la explotacién de los recursos,
quedaria eliminada en presencia de una institucionalidad que norme el
uso del bien comiin; de manera que, una disminucién en la rentabilidad
sea aplicada igualmente para todos los actores. Supongamos, que para la
recuperacién o mantenimiento del caudal de una cuenca, es necesaria una
mejor regulacién de volimenes de agua o turnos otorgados a los regantes,
desde una 6ptica racional, esta medida es aceptada, siempre y cuando, sea
aplicada a todos de manera simétrica.
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Los individuos racionales terminan por sentirse dispuestos a aceptar res-
tricciones a su propia conducta porque saben que los otros actores también
las aceptan, y lo que hay es un medio organizacional de poner en ejecucion
esas limitaciones para la maximizacion del beneficio individual (Peters,

2003: 94).

En cuanto al institucionalismo histérico, Hall y Taylor (2003: 194-195),
plantean que éste surge como una reaccién al andlisis de la vida politica en
términos de grupos y en contra del estructural-funcionalismo, que dominé
la ciencia politica en los afios sesenta y setenta del siglo XX y plantean que
son las instituciones politicas y econémicas las que histéricamente han
estado en conflicto, inspirando una tradicién mds antigua de la ciencia po-
litica, que concede gran importancia a las instituciones politicas oficiales,
que una vez creadas son dificiles de alterar.

Las culturas institucionales de organizaciones publicas son relativamente
constantes y resistentes a cambios desde sus historias, sus objetivos, su me-
dio, su alcance y tecnologia. Son constituidas de ejercicios de autoridad,
reglas asumidas, conductas individuales, procesos de decisién, ideas for-
madas sobre aspectos politicos y técnicos (Weiss y Elimar Pinheiro, 2008;
citado en Weiss y Bustamante, 2008: 174).

Las tradiciones pueden ejercer una especie de presién psicolégica al mo-
mento de disenar instituciones (periodo formativo); sin embargo, se
tratarian de estructuras hiperestables, como en los casos de culturas ins-
titucionales locales y sistemas de reglas y normas consuetudinarias de au-
togobernanza.

El institucionalismo empirico, se define como una categoria de andlisis,
es en donde se percibe mds claramente el intento de comparacién entre pai-
ses para establecer teorfas generales. La institucién es concebida como un he-
cho social, un objeto de estudio, pero sin una elaboracién conceptual; y aun-
que busca identificar la organizacién de los elementos que hacen operativo
un modelo, no se preocupa de sus caracteristicas particulares. El propio Guy
Peters (1999) aparece como un analitico de este eje del institucionalismo
vinculdndolo a las Analytical Narratives de Bates, Weingast y Levi (1985).
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A partir de los trabajos de March y Olsen, se desarrolla el instituciona-
lismo sociolégico como una teorfa que se ocupa de los procesos de creacién
y cambio institucional enfatizando los valores por sobre la maximizacién
de la utilidad individual (Peters, 2003: 148-151), ideas recogidas por Di-
maggio y Powell como marcos cognoscitivos dentro de una organizacion,
de manera que, interactian con otros campos disciplinarios como la Eco-
logia de poblaciones, Historia, Teorfas de las representaciones y el simbo-
lismo y teorfa de la Gobernanza desde las Ciencias Politicas y Sociologia
para generar modelos o arquetipos que puedan ser replicados.

Una vez expuestas las principales teorias institucionales, es necesario vin-
cular estos conceptos con los de gobernanza; es decir, las instituciones deben
articularse a diversos mecanismos de gobierno que le permitan ser eficiente
en el cumplimiento de sus mandatos. Es indispensable realizar un ejercicio
reflexivo que nos aproxime conceptualmente a la gobernanza, y a un dmbito
particular de la misma, como es la gobernabilidad. Para ello, a continuacién
analizaremos varios planteamientos teéricos que desde la sociologfa y teorfa
politica, nos permiten acerarnos a la comprensién de la gobernanza y gober-
nabilidad de los recursos naturales y especificamente, de los hidricos.

Ambitos de la gobernanza de recursos naturales
en una institucionalidad en construccion

En este punto del andlisis buscaremos explicitar la vinculacién entre la
teorfa institucional y las primeras conexiones tedricas con los procesos
de gobernanza para construir politicas publicas sobre recursos naturales
(por e¢jemplo, una para la proteccién de cuencas hidrograficas). En una
institucionalidad en ciernes, es indispensable ejecutar un proceso légico,
cimentado en estrategias de gobernanza que permitan incorporar una go-
bernabilidad eficiente a la accién cognitiva-cultural que viabilice la imple-
mentacién de la politica en la poblacién.

A ello se refiere Guillaume Fontaine, citando a Camou, cuando observa
la gobernabilidad desde una perspectiva socioldgica, analizada como una
estrategia para mantener el equilibrio entre actores, mediante el estable-
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cimiento de acuerdos y compromisos para inculcar valores en los actores
en donde se regula el comportamiento de los individuos via incentivos
enfatizando la capacidad de adaptacién de las sociedades en funcién de su
propia evolucién.

En una perspectiva socioldgica, la gobernabilidad depende del “equilibrio
dindmico” entre el nivel de las demandas procedentes de la sociedad y la
capacidad del sistema institucional de procesarlas de manera legitima y efi-
caz. Este nivel es condicionado por la percepcion, los valores y las creencias
de la sociedad en una situacién sociopolitica concreta, por un lado, y por
la capacidad de presién sobre el gobierno y el grado de organizacién de la
sociedad civil y los actores politicos, por el otro...cuando se multiplican
las “anomalifas” en el dmbito econdmico, social o politico, estos conflictos
pueden convertirse en crisis, cuya resolucién implica un cambio de rela-
cién entre Estado y sociedad civil, es decir de modelo de gobernabilidad
(Camou, 2001: 36 en Fontaine, 2007: 12).

Existe un enorme ndmero de /ocus de enunciacién desde los cuales se in-
tenta definir a la gobernanza; por ello, serfa infructuoso tratar de generar
un concepto rigido y general. Es mds til para nuestros propésitos, con-
siderar las diversas construcciones generadas alrededor de este término.
Segin Fontaine, el debate sobre la gobernanza moderna arrancé en 1975
debido a la crisis econémica de los afios setenta en Europa, Estados Uni-
dos y Japén; es decir, su origen se restringe a la necesidad de respuestas
econdmicas globales, dejando de lado otros componentes exdgenos a las
interacciones entre actores (Fontaine, 2010: 87-88). Sin embargo, es in-
dispensable, desde una 6ptica de institucionalidad socioldgica, analizar a
la gobernanza como estructura funcionalista, desde una perspectiva in-
tegradora y reflexiva, lo que implica, que las aproximaciones tedricas se
realicen desde diferentes categorias de andlisis considerando los factores
social, politico y econémico.

Desde una éptica social, Kooiman la postula como “...la evolucién
del papel del Estado...estd vinculado con la evolucién de sus relaciones
con una sociedad cada vez mds compleja, dindmica y diversa” (Kooiman,
1993). Es decir, que una sociedad se complejiza en la medida que lo hacen
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sus procesos de interaccién y dependencia; asi como se incrementa el nd-
mero de variables que influyen en el comportamiento social, “...mientras
que el dinamismo es producido por las interacciones que los unen, y la
diversidad resulta de sus representaciones del mundo y del sentido que dan
a su actuar’ (Fontaine, 2010: 91).

Por su parte, Scanlon y Burhenne-Guilmin (2004), asimilan la gober-
nanza desde las acciones cooperativas para la definicién de metas y prio-
ridades y que incluye arreglos organizacionales. Ojeda (2005) lo aborda
incluyendo el tema de normas y valores a través de los cuales distintos
actores (organizaciones y otros grupos de interés) articulan intereses y me-
dian diferencias, ejerciendo derechos y obligaciones en relacién al acceso y
uso de recursos naturales.

Centrandonos en el desarrollo econémico, ésta se define como un modo
de regulacién de las interacciones entre el Estado y los actores econémicos,
en la que “...la modernizacién social mediante la organizacién estatal; y
los elementos criticos del sistema politico son aquellos que interactdan con
el sistema econémico” (Fontaine, 2010: 92).

En el caso de la gobernanza socio-politica o interactiva (Kooiman, 2005)
enfatiza las necesidades de la resolucién de problemas, los arreglos interac-
tivos y la creacién de oportunidades que se dan desde la cooperacién entre
diversos actores, tanto publicos como privados. Se complementa con las
referencias conceptuales de la gobernanza ambiental (Young, 2002; Diehl,
1997, 2001), y la gobernanza multi-nivel (Jon Pierre y Guy Peters, 2000).

Desde lo politico, se define a la gobernanza como “...el grado hasta el
cual un sistema se institucionaliza, es decir, sigue un proceso por el que las
organizaciones y los procedimientos adquieren valor y estabilidad” (Cop-
pedge, 2001). Desde este concepto, los procesos de institucionalizacién,
deberdn incluir aspectos ex6genos a las instituciones formales, superando
el andlisis formativo y de validacién de normas y politicas puablicas, per-
mitiendo la gobernabilidad en la esfera social. De alli que Camou (2001),
quien entiende la gobernabilidad desde la bisqueda del equilibrio y la ca-
pacidad del Gobierno para atender las demandas de la sociedad, mismos
que se construyen a través de procesos globales y que esgrimen ciertas prdc-
ticas calificadas como “buenas” para el ejercicio de la gobernanza.

32

Capitulo 1. Recursos hidricos en el Ecuador

Gobernanza internacional y buen gobierno

El concepto de buena gobernanza, tiene decididamente sus raices en or-
ganismos globales de gobierno, de financiamiento econémico mundial y
conservacién ambiental internacional, de alli que, se hable de un “institu-
cionalismo internacional”. Segin Fontaine, se puede observar la gobernan-
za desde sus précticas institucionales, normativas e ideoldgicas.

Podemos identificar tres tipos de aproximaciones a la gobernanza...un
primer tipo llamado, neoliberal y que se inscribe en la linea del consenso
de Washington, serfa integrado por los documentos del Fondo Monetario
Internacional (FMI), del Banco Mundial (BM) o atin de la Organizacién
de Cooperacién Econdmica y del desarrollo (OCDE). Un segundo tipo,
calificado como neoinstitucionalista. .., (se) agruparia a los estudios y do-
cumentos de politica del PNUD, del Banco interamericano de Desarrollo
(BID) y a las reformas de segunda generacién del Banco Mundial. Un ter-
cer tipo de aproximaciones, llamado regulacionista seria aquel de la Unién
Europea y de la CEPAL (Fontaine, 2010: 95).

Por otro lado, como lo puntualiza Fontaine (2007:12), la definicién de go-
bernanza formulada por la Comisién sobre la Gobernanza Global, y que es
usada por algunos expertos en documentos de la Unién Internacional para
la Conservacién de la Naturaleza y Recursos Naturaleza (UICN), como
Scalon y Burhenne-Guilmin (Scanlon y Burhenne-Guilmin 2004: 2) se la
conceptualiza de la siguiente manera:

The sum of the many ways individuals and institutions, public and private,
manage their common affairs. It is a continuing process through which
conflicting or diverse interests may be accommodated and cooperative ac-
tion may be taken. It includes formal institutions and regimes empowered
to enforce compliance, as well as informal arrangements that people and
institutions either have agreed to or perceive to be in their interest (Com-
mission on Global Governance, 1995: Chapter 1 en Fontaine, 2007: 12).

Se puede concluir que las estrategias de manejo sus asuntos comunes por
parte de las instituciones formales en interaccién con los actores publicos y
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privados forman parte de la “buena gobernanza”; la cual, segin el Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) debe poseer ciertas
caracteristicas que la legitiman, entre ellas: representatividad, orientacidn,
eficiencia, rendicién de cuentas y equidad (PNUD, 1997 en Fontaine,
2007:15).

Luego, y por antitesis 16gica, se percibe que una préctica de mal gobier-
no implicarfa una ausencia de interaccién entre actores, y por tanto, caren-
cia de procesos de control y participacién que terminarfan por deslegitimar
las acciones publicas desde las instituciones formales.

Esta falta de representacion se debe a su vez a la imposibilidad del Esta-
do para dar respuesta a las demandas sociales, sea por una incapacidad téc-
nica, financiera o por pricticas como la corrupcién y el autoritarismo, lo
cual implica un claro paso desde la gobernanza hacia la gobernabilidad, en
donde segtn Fontaine “...la gobernabilidad habria dejado de pertenecer
al estricto dominio del Estado para entrar al dominio de las colectividades
locales y del sistema internacional” (Fontaine, 2010: 109).

Por su parte, Terdn (2005), desde una 6ptica critica a la gobernanza
internacional; plantea que ésta ha impuesto una dicotomia entre “buena
gobernanza-mala gobernanza”, en las cuales, las pricticas de ciertos orga-
nismos de cooperacién internacional, son las Gnicas correctas y por tanto,
deben ser aplicadas en paises en desarrollo, en los cuales, imperan practicas
de “mala gobernanza”, justificando el fortalecimiento de la presencia y ac-
cién internacional en estos paises; apunta que:

“...]a buena gobernanza es una nocién marcadamente impregnada por las
preferencias de la ideologia neoliberal...opuesta a la mala gobernanza im-
perante en los espacios locales, nacionales, regionales y globales...el Banco
Mundial ha incorporado a la gobernanza como un elemento bésico de los
programas y proyectos para el desarrollo o, para decirlo sin eufemismos,
como un nuevo condicionamiento de politica impuesto a los paises no
desarrollados...” (Terdan, 2005: 13-15).

Segtin Fontaine, tal dicotomia no existe, en razén de que “no hay algo
como una buena gobernabilidad. Es un concepto prictico para intentar
comprender a partir de experiencias de la investigacién operacional, los
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alcances y limites de las politicas y estrategias publicas como privadas...”
(Fontaine, 2007: 11), ademds afirma que: “...los organismos internacio-
nales de cooperacién han contribuido notablemente a la divulgacién del
concepto de gobernanza, entre otras cosas mediante numerosos estudios
sobre desarrollo, previos una redefinicién de su papel en la cooperacién
internacional” (Fontaine, 2010: 94).

Fontaine reivindica, entonces, el papel de la cooperacién internacional
entendida como una praxis de mejoramiento de los procesos que generan
gobernabilidad, y no como una estrategia politica de desarticulacién esta-
tal impuesta.

La gobernanza: ;categoria de andlisis o prdctica normativa?

Segtn Fontaine, los detractores de la gobernanza como mecanismos de
regulacién de las interacciones entre el Estado y los actores, la acusan de ser
ambigua en cuanto a sus definiciones conceptuales y por tanto, no queda
claro si es un referente para la prictica de gobierno o una categoria de ani-
lisis, es decir, se vuelve prescriptiva en cuanto a la normativa pero también
descriptiva en cuanto a lo tedrico (Fontaine, 2010: 105).

Sin embargo, queda claro que en los estudios de Fontaine, se supera el
concepto inicial de gobernanza, restringido a las interacciones meramente
normativas entre el Estado y actores econémicos, y amplia el andlisis hacia
la sociologia y ciencia politica “...el andlisis socioldgico de las regulaciones
no pueden escapar a un entendimiento global de los factores exégenos que
determinan las modalidades de gobernanza” (Fontaine, 2010: 107).

De esta manera, una gobernanza enfocada desde un locus socioldgico
permitird observar el desplazamiento del Estado hacia lo local y la coope-
racién internacional; asi cémo ayudardn a identificar las dreas de respon-
sabilidad y limites entre lo publico y lo privado y las de injerencia entre la
institucionalidad formal y las construcciones sociales como el lenguaje y la
cultura (Fontaine, 2010: 107).

Por su parte, la gobernabilidad, supera lo normativo y también se en-
foca en las interacciones individuos y las sociedades para generar politicas

35



Desafios en la implementacion de caudales ambientales

publicas. En el caso del presente estudio, se busca observar los procesos
en torno a la propuesta de conservacién del agua, utilizando la sociologia
como paradigma, sugiere metodologfas de andlisis para generar recomen-
daciones de gobernanza que ayuden a la incorporacién de dichas practicas
a los procesos de gobernabilidad.

Tipos, mecanismos y niveles de gobernanza

Jan Kooiman (2004) observa otras ventajas en las propuestas neoinstitu-
cionalistas, tanto desde lo econémico como de lo politico y lo social. Kooi-
man afirma que la sociedad democrética occidental actual, se encuentra
en una etapa cross-modern, es decir entre lo moderno y lo postmoderno,
refiriéndose a las tradiciones filoséficas que construyeron la modernidad;
es decir la racionalidad y el humanismo (Kooiman, 2004: 191). Dichas
raices se combinan e intercambian en las instituciones modernas antropo-
céntricas y racionales, que sin embargo, resultan ineficientes para ejecutar
procesos eficientes de gobernabilidad.

Las interdependencias sociales se dan en diferentes grados, esferas y for-
mas, rotando y colaborando entre lo publico y lo privado, a esta relacién,
Kooiman la denomina “gobierno interactivo o socio-politico”, y lo define
como:

Los acuerdos con los que tanto los actores publicos como los privados per-
siguen solventar problemas sociales o crear oportunidades sociales, preocu-
parse por las instituciones sociales en las que estas actividades de gobierno
tienen lugar y formular los principios de acuerdo con los que estas activi-
dades se llevan a cabo. El término gobernanza denota ideas conceptuales o
tedricas sobre este tipo de actividades de gobierno (Kooiman, 2004: 172).

Por tanto, las interdependencias sociales, son las que catalizan las relacio-
nes entre los actores para generar un nuevo modelo de gobernanza. Cabe
preguntarse, ;cémo estas interdependencias se articulan arménicamente
para permitir acuerdos de gobernabilidad?
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Segin Fung, las politicas pablicas son legitimadas cuando los ciudada-
nos encuentran buenas razones para sostenerlas, y para ello usardn sus pro-
pios sistemas de autoridad, justicia y conocimiento local, de manera que se
convierten en fuerzas de defensa de dichas politicas (Fung, 2006: 70-74).

Por otro lado, en un proceso de gobernabilidad eficiente, las lineas di-
visorias entre los sectores publico y privado deberian ser cada vez mds di-
ficiles de distinguir, considerando ademds a la individualidad como parte
fundamental del proceso; que sin embargo, complejiza la sociedad, pero
resulta en un sistema mucho mds dindmico y efectivo a largo plazo.

Para la institucionalidad tradicional, la gobernanza se concibe como
una relacién unidireccional entre el Gobierno y el resto de la sociedad.
Kooiman propone un modelo bidireccional, es decir una gobernanza inte-
ractiva, que incluye nuevas formas de interaccién como la gestién, direc-
cién y guia de las politicas publicas.

Estas interacciones poseen una estructura material, social y cultural,
que deben ser comprendidas por las instituciones para generar politicas,
normas, esquemas de comunicacion y tecnologias para visualizar las limi-
taciones en la gestion (Kooiman, 2004: 175).

La gobernanza interactiva debe asumir formas de interaccién socio-
politica diferenciadas por su grado de intervencidn y relacién con los acto-
res. Kooiman agrupa las interacciones de gobierno en tres tipos diferentes:
autogobierno (self-governing), cogobierno (co-governing) y gobierno jerar-
quico (hierarchical governing) (Kooiman, 2004: 178).

Ademis de 6rdenes de gobernanza tales como: el primer orden de go-
bernanza, que implica la solucién de problemas y la creacién de oportu-
nidades, el segundo orden de gobernanza, que contempla las condiciones
institucionales, y la metagobernanza, que se refiere a los principios que
gobiernan la propia gobernanza (Kooiman, 2004: 171).

Por su parte, Ulrich Beck, observa que la politica tradicional o indus-
trial tiene como objetivo el “Estado de bienestar”, entendido como: cre-
cimiento econémico, pleno empleo, seguridad social, alternacia de poder,
etc. Todo ello, bajo el supuesto de que el ser humano busca el bien comun;
sin embargo, no se transforma ni redefine el sistema, como si lo hacen los
mecanismos neoinstituicionales.
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Los sistemas de autogobierno, son autopoiéticos; analizan unilateral-
mente a la sociedad y se gobiernan desde lo interno, de manera que se re-
ferencian a si mismos en cuanto a su organizacién y operacién (Kooiman,
2004: 180). Este tipo de gobernanza, se aleja de los ideales de una nueva
institucionalidad mds individual y activa.

Las formas de cogobernanza, buscan ser mucho mds participativas y de-
mocrdticas, de manera que, los grupos subpoliticos encuentran un dmbito
de accién que legitima sus acciones en diferentes niveles de la organizacién
social.

Es decir, una vez que los grupos reunidos en la subpolitica pueden ser
asimilados por la politica formal, migran desde un grado de colaboracién
hacia uno de coordinacién mds influyente, en el que sus propias agendas
pueden ser ejecutadas; sin embargo, esta iniciativa sigue estando en mano
de la institucionalidad tradicional, que permite o impide la democratiza-
cién de la gobernanza.

Finalmente, la gobernanza jerdrquica, es la menos permeable, busca la
praxis y el mantenimiento del orden o smzu quo. En las visiones cldsicas de
Durkheim y Weber, la institucionalidad tradicional es la responsable de orde-
nar la vida social y en tltimo término del individuo mismo, de manera que,
los derechos y las obligaciones se organizan de acuerdo a unas responsabili-
dades y unas tareas supraordenadas y subordinadas (Thompson et al., 1991).

Sin embargo, es fundamental comprender que mientras para Weber,
el fenémeno social se centra en la accién y en los juicios de valor que dan
sentido al individuo, para Durkheim, el hecho social existe antes que el
individuo y fuera de él; por tanto, en cuanto a la gobernanza, la manifes-
tacién del fenémeno social se expresa en formas de actuar y pensar que
configuran un cierto poder coercitivo sobre el resto de la sociedad, que
permite la gobernabilidad (Salinas y Cérdenas, 2009: 325-326).

Beck se pregunta en este caso: “;Cémo podemos pensar sobre nosotros
mismos en la sociedad, a no ser que usemos las clasificaciones establecidas
en nuestras instituciones?” (Beck, 2002: 147). Sin embargo, el sistema jerdr-
quico, no se interesa en la individualidad, pero si en las interacciones con las
agrupaciones subpoliticas, especialmente si éstos han alcanzado un nivel de
politizacién de sus agendas que permite influir decisivamente en la sociedad.
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Kooiman, esgrime un método en que las tensiones provocadas por el
nuevo proceso institucional puedan ser utilizadas para la democratizacién de
la sociedad mediante la solucién de conflictos, se establecen cuatro etapas,
las mismas que se pueden repetir tantas veces como sean necesarias frente a
nuevas tensiones que se puedan presentar en el proceso de reconstruccién
institucional. Este método obedece a principios de diversidad, complejidad y
dinamismo, de manera que se reconozca la pluralidad de intereses y aparien-
cias, y se decida sobre la complejidad de la relacién entre las diferentes partes
del problema sistémico, localizando las fuentes de las tensiones dindmicas. La
creacién de oportunidades, que tradicionalmente correspondié a la empresa,
es asumida por el Estado y no parte de la comprensién de la diversidad, sino
que es una iniciativa gubernamental, que evalta dichas oportunidades para
beneficio del sistema (Kooiman, 2004: 186).

De esta manera, el nivel mds bdsico de gobernanza consiste en la solu-
cién de problemas desde el dmbito sociopolitico, para pasar a un segundo
nivel de complejidad en el que se construyen nuevas instituciones con las
caracteristicas enunciadas.

El tercer orden de gobernanza, es mucho mds complejo y profundo,
pues sostiene y promueve la democratizacién de la sociedad: la metago-
bernanza, que como toda metateoria, busca un alto grado de coherencia
entre la epistemologia y los objetos de conocimiento (Sklair, 1988) y cuyo
objetivo es el gobierno del gobierno (Kooiman, 2004: 189).

La metagobernanza se centra en la reconstruccién dindmica de los ele-
mentos sociales (diversidad) y en sus interrelaciones (complejidad), ya que,
el proceso de cogobierno no es estdtico, sino que se transforma continua-
mente, y por tanto, es necesario que las instituciones evolucionen conti-
nuamente, de manera que, la neoinstitucionalidad actual pasa a ser staru
guo en poco tiempo, exigiendo un nivel de transformacién cada vez mis
veloz (Kooiman, 2004: 189).

Sin embargo, Kooiman, no clarifica cudl es el mecanismo por el cual la
metagobernanza transforma sus instituciones, solamente afirma que:

De algin modo, los sistemas socio-politicos se auto contienen (resuelven
sus propias contradicciones internas)... En tltima instancia las entidades
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socio-politicas (normativamente) se autogobiernan, tanto activa como
creativamente. Mantienen su propia voluntad e identidad, reaccionan a las
influencias internas y externas y continuamente crean nuevos estados de
asuntos (Kooiman, 2004: 189).

De alli que el estudio de estos mecanismos de metagobernanza para la
generacion de neoinstitucionalismo de manera dindmica, es un tema de
estudio permanente y que se encuentra en ciernes. De la misma manera,
habrd que discutir, sobre si el enfoque del andlisis de Ulrich Beck, desde
el supuesto cldsico del “Estado de bienestar” (en el que el hombre busca
por naturaleza el bien comun), ignora los intereses positivistas de las élites
econdmicas y politicas que buscan la maximizacién de sus utilidades me-
diante operaciones como la venta de armas, agroquimicos cancerigenos o
la generacién de energfa mediante tecnologias perjudiciales para el medio
ambiente.

La segunda modernidad, anota Beck, es tan peligrosa que sobrepasa el
espacio-tiempo para afectar igualmente a ricos y pobres sin distincién; sin
embargo, se puede debatir el concepto de racismo ambiental, en el que,
son las comunidades empobrecidas las que sufren mayor impacto por los
desatres medioambientales producto de la modernizacién postindustrial.

La “modernizacion reflexiva” planteada por Beck (2002), en Haber-
mas se convierte en teorfa comunicativa y finalmente en teorfa critica a la
modernidad para cuestionar el planteamiento de planificacién estratégica
tradicional y propone nuevas formas intraorganizativas e individuales de
accién y legislacién. De alli que, la gobernanza surja de las interacciones so-
ciales y de los medios de interpretacién de la sociedad; es decir como un sis-
tema de regularizacion en la ejecucién del Gobierno y de sus instrumentos,
en especial cuando se trata de gobernanza ambiental (Andrade, 2011: 31).

Gobernanza ambiental y de los recursos hidricos

Una vez que se ha realizado una revisién de las principales teorfas insti-
tucionales, en especial, la socioldgica, y se han discutido los mecanismos,
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tipos y niveles por los cuales se generan procesos de gobernanza interaccio-
nal; nos enfocaremos en un género particular: la gobernanza de los recur-
sos naturales o gobernanza ambiental, y dentro de ella, la de los recursos
hidricos.

Para Fontaine, el rol de la gobernanza ambiental es primeramente nor-
mativo y regulador, mediante instrumentos circunscritos a la conservacién
y demds temas relacionados como: la participacion, vigilancia, equidad,
etc., en el cual las instituciones influyen en el comportamiento de los ac-
tores mediante el disefio de politicas publicas socialmente aceptadas (An-
drade, 2011: 48).

Independientemente del enfoque tedrico que se adopte para hablar de
gobernanza o gobernabilidad, en relacién con las politicas ambientales,
queda claro que estas no se restringen ni a un mero problema de gestidn,
ni tampoco a un problema de gobierno. Es mds bien la combinacién de es-
tructuras institucionales (reglas de juego y agencias estatales) con procesos
participativos que involucran a los actores sociales y a los actores del mer-
cado, la que define las condiciones de la calidad de las politicas publicas
(Fontaine, 2007: 17).

Mds atin, las “reglas del juego”, son parte de un régimen ambiental inter-
nacional (Young, 1999; en Fontaine, 2010: 98), que tienen como objetivo
modificar las practicas sociales y regular las interacciones entre actores para
el beneficio global. La Cumbre de la Tierra (1992), en Rio de Janeiro, tuvo
como uno de sus principales objetivos establecer alianzas y mecanismos de
cooperacién entre los Estados y el resto de actores (Vallejo, 2011: 29) y con
ello, se gesté un importante paso para la consolidacién de un modelo de
gobernanza internacional.

En consecuencia, desde esta perspectiva, la gobernanza ambiental, es
parte de la gobernanza internacional, y por tanto, busca implementar prdc-
ticas de buena gobernanza que legitimen politicas publicas sobre el medio
ambiente, mediante procesos de participacion y control. La gobernanza
ambiental es, ante todo, un proceso politico-social; durante décadas se ha
querido abordar a la naturaleza desde una dptica exclusivamente técnica,
en donde, la ciencia, la tecnologfa y una gran capacidad financiera han sido
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concebidas como herramientas tnicas de prevencion y remediacién de los
danos ambientales.

No obstante, la informacién cientifico-técnica que se posee actualmen-
te, resulta insuficiente para establecer alternativas reales cuando los peores
escenarios para el ser humano se presentan, como es el caso del desastre
nuclear de Chernébil en 1986, los derrames petroleros en mar abierto en
la costa del Golfo de México en 2010 o la progresiva pérdida de la cuenca
hidrica amazdnica.

Sin embargo, las propuestas no pueden ser exclusivamente econémicas,
la gobernanza de bienes publicos globales, debe trascender la 16gica mercan-
til. Este tipo de bienes, no pueden ser considerados bienes privados puros,
es decir, mercancias sujetas a monetizacion, puesto que no existe capacidad
de exclusién o privatizacién del aire o del agua; por tanto, no se puede esta-
blecer un precio explicito por el medio ambiente, si bien, se pueden disefiar
estrategias de conservacién que incluyan el componente financiero.

Sélo se puede mejorar la gobernanza cuando es construida entre los actores
principales. Es mucho mds complejo que la coordinacién del sector priva-
do por precios formados en mercados, con alta capacidad de inversién, lo-
bby, control de agenda y actuacién ambiental creciente (Weiss y Pinheiro,
2008 en Weiss y Bustamante, 2008: 274-275).

La gobernanza ambiental permite discernir entre los marcos politico y ju-
ridico, y las interacciones entre distintos actores sociales en la busqueda de
consensos y toma de decisiones. Al respecto para Fontaine, la gobernanza
es un sistema bajo un marco institucional con la presencia de actores y la
accién de gobernar (Fontaine et al., 2007: 9-22).

La gobernabilidad implica ejercer la autoridad, para la creacién de con-
sensos que ha sido entendida mds como gobernabilidad, la que estd relacio-
nada con la eficacia y legitimidad del accionar del orden publico (Hewitt
De Alcdntara, 1997). Finalmente, la estrategia de gobernanza interactda a
nivel macro con el modelo de desarrollo hegeménico.

El derecho de agua, més que solo una relacién de acceso y uso entre sujeto
(usuario) y objeto (agua), se trata de una relacién de inclusién y exclusién
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que involucra el control sobre la toma de decisiones, es crucial considerar
la relacién de doble lado entre derechos de agua y poder: las relaciones de
poder determinan las propiedades claves de la distribucién, el contenido
y la legitimidad de los derechos de agua y, a su vez, los derechos de agua
reproducen o reestructuran las relaciones de poder (Boelens, 2002: 4).

Es necesario por tanto, repensar el modelo de desarrollo, los indicadores
que permitan verificar la equidad y justicia en la distribucién, el manejo,
uso y devolucién de los recursos naturales. Para ello, se requiere de una
gobernanza interactiva, asociativa, de responsabilidad mutua, y con una
normativa clara que excluya superposiciones normativas.

En este punto conviene preguntarse ;Qué implica un nuevo modelo de
gobernanza aplicado al uso de los caudales ambientales?

La operacionalizacién de los caudales ecoldgicos, desde su concepto
hacia una estrategia de conservacién de recursos hidricos, se construye a
través de un proceso de gobernanza en el cual la nocién tedrica de caudal
ambiental se articula con los procesos de negociacidn, didlogo, interaccién
entre distintos actores, ademds de los gubernamentales para la bisqueda
de acuerdos y consensos sobre la gestién/administracion y usos del agua
donde se considere lo social, y lo ambiental, para la elaboracién de nue-
vas estrategias de distribucién, pago y responsabilidad sobre el manejo del
agua por parte de los usuarios.

Por ello, es indispensable, incorporar elementos técnicos sobre la hidro-
logfa e hidrdulica especifica para cada territorio, pero que ademds retinan
elementos ecoldgicos y sociales que permitan una gestién verdaderamente
eficiente en cuanto a la distribucién de uso, volumen de caudales y calidad.

Para que lo estipulado pueda ser puesto en préctica, es indispensable for-
talecer las condiciones de la gobernanza de los recursos hidricos, que permi-
tan generar procesos de acuerdo entre los diferentes actores sociales sobre el
acceso, manejo, gestién, administracion y distribucién del recurso, sobre la
base de estudios técnicos y cientificos (procesos investigativos de la ecologia
del agua), para dinamizar su aplicacién en las diferentes cuencas y subcuencas.

Esto implica un cambio en el status quo de la comunidad, que es una
mejora sustancial en las condiciones sociales, econédmicas y culturales en
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general. No obstante, estos costos deben ser calculados, aceptados y cum-
plidos por todos los interesados.

Serfa reduccionista decir, que la problemdtica sobre la incorporacién de
los caudales ambientales en la administracién de los recursos hidricos en el
Ecuador, se limita a la cuantificacién de la cantidad de agua que una fuente
requiere. No se puede dar una tinica cifra de caudal ambiental, ello depende
de las decisiones de las partes interesadas en cuanto a la naturaleza futura de
esos ecosistemas, y por lo tanto, del valor que esas fuentes representan para
la vida de las personas y para la colectividad. El caudal ambiental, es primor-
dialmente una eleccién social; el apoyo técnico indica como serd el ecosiste-
ma bajo los regimenes de caudal elegidos por la comunidad; las caracteristi-
cas deseadas deberdn ser establecidas mediante legislacién y concretarse de
manera negociada con la comunidad (Dyson et al., 2003: 11).

Caudales ambientales

Cuando la sociedad plantea un interés sobre la conservacién de sus recursos
naturales se obliga a la incorporacién de técnica, conceptos y metodologias
que garanticen la proteccién de su ambiente, tal es el caso, de los caudales
ambientales que partiendo de un concepto hidrico y biolégico basado en
el volumen hidrico para la proteccién de macro y micro vertebrados rivere-
flos se convierte en una estrategia de conservacién articulada a las politicas
publicas de los gobiernos; para ello, es necesario conocer algunos conceptos
operativos sobre caudales ambientales que nos permitan comprender c6mo
se configura esta estrategia de proteccién de cuencas hidrogrificas en el
mundo, de manera que logremos visualizar los mecanismos de gobernanza
local, que permitan su implementacién en la zona de estudio. Partiremos de
conceptualizar al caudal natural, como aquel que una cuenca, no interveni-
da, es capaz de producir, es decir, es el caudal del rio, sin extracciones aguas
arriba de un punto determinado (Ortiz, 2003: 11).

De alli que, la Declaracién de Brisbane (2007), define al caudal am-
biental como: “la cantidad, régimen y calidad de caudal (flujos de agua)
que se requiere para sostener los ecosistemas de agua, los medios de sub-
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sistencia y bienestar de la poblacién que depende de esos ecosistemas”,
entendiéndose que los beneficios por el uso del agua a los que se hace refe-
rencia, abarcan no solamente una utilidad econémica; sino que considera
aspectos ecoldgicos, rituales y simbdlicos. Es asi que la Constitucién de la

Reptblica del Ecuador de 2008 establece:

El agua es patrimonio nacional estratégico de uso publico, dominio inalie-
nable e imprescriptible del Estado, y constituye un elemento vital para la
naturaleza y para la existencia de los seres humanos. Se prohibe toda forma
de privatizacién del agua. La gestion del agua serd exclusivamente ptblica
o comunitaria. El servicio publico de saneamiento, el abastecimiento de
agua potable y el riego serdn prestados inicamente por personas juridicas
estatales o comunitarias (Constitucién de la Republica del Ecuador, 2008:
Art. 318).

Existe un claro rompimiento epistemolégico con los anteriores conceptos
normativos de la Constitucién de 1998. Sobre los preceptos que estable-
cen los articulados constitucionales, el agua dejaria de ser considerada un
“bien” y pasaria a ser un “patrimonio”, un legado histdrico social con uso
productivo, es decir, un capital que antes era abstracto hoy estd adscrito y
ordenado para el uso ptblico; por ser un patrimonio nacional, se prohibe
su privatizacidn y se recupera su administracién por parte del Estado y por
las comunidades.

Sin embargo, el tema de la administracién, gobernanza y participacién
ciudadana, estd en ciernes y deberd ser perfeccionada de acuerdo a la reali-
dad de cada regién, como le indica Megan Dyson:

En la mayoria de los casos, todavia queda por establecer un conjunto claro
y sistemdtico de normas que legitimen la provisién de agua para caudales
ambientales. Solo una cantidad limitada de paises han reconocido hasta
ahora la importancia de las utilizaciones de agua que son para consumo y
han desarrollado legislacion especifica para ello (Dyson et al., 2003: 82).

Aunque para la legislacién ecuatoriana resulte novel el estudio del cau-
dal ambiental, los estudios técnicos y de ingenieria han avanzado en las
dos tltimas décadas, en especial en Australia, Sudéfrica y Estados Unidos,
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naciones que han incorporado este aspecto como un punto fundamental
al momento de otorgar las licencias ambientales para la construccién de
represas o explotacién pesquera.

En el contexto internacional, los caudales ambientales se han conver-
tido en herramientas de articulacién entre los proyectos y la comunidad.
Por ejemplo, para ejecutar un proyecto de caudales ambientales se parte de
establecer objetivos ecoldgicos, econdmicos y sociales.

Estos fines son determinados por la comunidad con apoyo técnico es-
tatal; asi, en el caso de las directrices emitidas por la Unién Europea sobre
el llamado “Marco Agua”, se exige a todos los estados miembros tener una
“Situacién Buena” (SB) en todas las aguas superficiales y subterrdneas, la
calificacién SB, es una combinacién de una “situacién buena quimica y
una situacién buena ecoldgica.

La cuantificacién de la SB incluye mediciones cuantitativas y cualitati-
vas sobre las poblaciones relacionadas al rio (flora, fauna y seres humanos),
asi como temas de soporte como materiales e infraestructura del canal,
profundidad, caudal hidrico, etc.

En el caso de Sudaifrica, al igual que en la Unién Europea, existe una
clasificacién en cuanto al tipo de rio que se desea; ésta abarca cuatro ca-
tegorias: A, B, C, D. Un rio categoria A, presenta una perturbacién in-
significante en relacién a sus condiciones pristinas, uno categorfa B, una
modificacién escasa, pero con un mayor riesgo para la biota, uno categoria
C, una modificacién moderadamente alta y con una afectacién directa a
ciertas especies, y finalmente la categoria D, presenta un rio con un alto
grado de modificacién e intolerancia por parte de varias especies.

Cabe anotar que un rio categoria E es un rio cementado, que serfa in-
deseable bajo cualquier punto de vista. Este enfoque basado en objetivos,
exige ciertas condiciones de manejo, infraestructura y afectacién econd-
mica que deben ser explicados a la comunidad, y una vez conocidos, es
posible definir el umbral del caudal necesario para construir el tipo de rio
que los actores han acordado (Dyson et al., 2003: 12).

Desde el punto de vista de la técnica, existen varios métodos que per-
miten la evaluacién de los caudales ambientales, entre los principales estdn:
hidrolégico, hidrdulico, de hdbitat y holisticos. Los dos primeros procedi-
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mientos, se refieren a datos cuantitativos cldsicos, usados en la planifica-
cién hidrdulica de riegos y represas, y que en ciertas localidades han sido
utilizados a manera de promedios para determinar caudales ambientales,
sobre todo por su facilidad en el clculo y porque se han realizado en luga-
res donde los conflictos por el agua no han sido significativos.

Los siguientes dos métodos incorporan otros elementos, en el de habi-
tat el elemento ecolégico en cuanto a flora y fauna (modelos de habitat)
y los componentes social, econdémico y cultural (modelo holistico); sin
embargo, su implementacién incrementa el nivel de complejidad, costos y
tiempo en la prictica. Una agenda minima de implementacion de caudales
ambientales requiere una hoja de ruta estratégica basada en métodos holis-
ticos en diferentes marcos segun el caso analizado.

En conclusién, el tema de los caudales ambientales en el Ecuador,
se encuentra en construccién; el debate sobre su implementacién en el
mundo empezé hace apenas veinte afios y ha generado gran cantidad de
informacién técnica desde la ingenieria fluvial e hidrica. Sin embargo, el
aspecto social, juridico, de gobernanza y participacién ciudadana, apenas
empieza a ser asumido por la comunidad internacional. El Ecuador, a
partir de la aprobacién de su nueva Carta Magna, ha pasado a liderar el
proceso latinoamericano como un desafio para la gobernanza ecoldgica de
sus recursos hidricos, y es por ello, que se deben profundizar los estudios
sobre el tema desde una 6ptica integral que abarque lo técnico, lo biol4-
gico y lo social.

Descripcidn del estudio de caso y proceso investigativo

En lo que respecta al andlisis de las condiciones de gobernanza del agua que
se ofrece en la presente tesis desde la perspectiva interaccional, se identifi-
cardn los distintos actores que intervienen: gobiernos central, seccionales,
sociedad civil, comunidades locales y sector privado; para en lo sucesivo
identificar posiciones, intereses, conflictos, asi como la interdependencia,
interacciones e inter-juegos de los actores identificados y mapeados a dis-
tinto nivel en la subcuenca del rio El Angel.
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Serd importante la clasificacién de gobernanza desde el enfoque que
plantea Jan Kooiman:

Esta perspectiva de la gobernanza toma diferentes formas de interaccion
socio-politica como punto central en el que se establecen diferentes distin-
ciones, tales como las que se dan entre autogobernanza, cogobernanza, go-
bernanza jerdrquica y entre drdenes de gobernanza, tales como, el primer
orden de gobernanza, que implica la solucién de problemas y la creacién
de oportunidades, el segundo orden de gobernanza, que contempla las
condiciones institucionales, y la metagobernanza que se refiere a los prin-
cipios que gobiernan la propia gobernanza (Kooiman, 2004: 171).

El estudio conjugard el andlisis funcionalista con un proceso de gobernabi-
lidad, la cual debe ser entendida desde la interaccién entre el Gobierno y
los actores interesados en el manejo de la cuenca; es decir, se estudiardn las
funciones de organizacién comunitaria que provocardn una gobernabilidad
del agua desde las autoridades representativas, que incluya a la propia or-
denacién social. En el caso especifico de la subcuenca del rio El Angel, esta
sinergia se evidencia en la relacién de los usuarios agrupados en un Comité
de Cuenca y la Mancomunidad, conformada por los municipios de Mira,
Espejo y Bolivar, en la provincia del Carchi y las juntas parroquiales de Ur-
cuqui y Pimampiro, en Imbabura. La subcuenca del rio El Angel tiene un
drea total aproximada de 291,2 km? y abarca principalmente tres cantones
de la provincia del Carchi: Espejo, Bolivar y Mira (Tapia, 2002: 2).

Una cuenca se define, como una ladera montanosa que recibe agua
de la lluvia y la suministra en forma de neblina o de corrientes que se
dirigen a un drenaje comdn, mientras que la subcuenca se refiere a las
zonas circundantes de la cuenca hidrogrifica con las cuales intercambian
materia y energfa (Ortiz, 2003: 11). Por cartografia, se estima que el drea
influenciada por la zona de riego en la subcuenca del rio El Angel abarca
aproximadamente 50 000 hectdreas, sin embargo, la cuenca social, que nos
interesa para el andlisis, abarcaria unas 75 000 hectdreas.

En el grifico 1, se representan los principales actores que actualmente
se encuentran involucrados en torno a la conformacién de un Fondo de
Agua para la proteccién de la subcuenca del rio El Angel, siendo una de sus
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estrategias o pilares principales el establecimiento de caudales ambientales
para sus diversos usos.

Se han identificado bdsicamente cuatro grupos de actores: a) La manco-
munidad: ente politico-administrativo, encargado de impulsar un Plan de
Desarrollo Mancomunitario con visién de cuenca hidrografica. Involucra
tres gobiernos municipales de la provincia de Carchi (Bolivar, Espejo y
Mira), y dos municipios de la provincia de Imbabura. Incluye empresas y
unidades de agua municipales y un directorio (Diagrama 1); b) Los usua-
rios: aquellos actores que se benefician del aprovechamiento y uso del agua,
tanto de agua potable para consumo, asi como para usos agropecuarios
e industriales; c) Socios estratégicos y de gestion: grupo de actores con-
formado por organizaciones no gubernamentales y universidades que han
trabajado en la zona, y que puedan contribuir en lo organizativo y con
generacién / gestién de conocimiento para la conformacién del Fondo
de Agua; d) El Estado: incluye otras instituciones gubernamentales, fuera
de la mancomunidad, las que en el diagrama 1, se las ha representado de
manera distante, pues su gestién en la zona de estudio ha sido limitada.

Diagrama 1
Mapa de actores mds relevantes en la zona de estudio. Carchi. 2011

- Juntas de Regantes de

. MAGAP’ la parte alta, media y baja
- Secretaria del Agua - Juntas Usuarios/as de agua
- FAN (Fondo Ambiental potable rural
Nacional) ’ Estado m - Empresas fruticolas,
. INAR (Subsecre_tar_'la) . lecheras, floricolas, aceiteras
- Gobierno Provincial Usuarios y haciendas
del Carchi
- MAE Carchi
Mancomunidad + Corporacién Randi - Randi
. 9 CGRR
(Mira, Espejo, . écodegisién
Bolivar, Pimampiro . USAID
y Urcuqui) - Proderena
- Directorio -ICA
- Empresas y Unidades - USFQ (Disefio de manuales
de Aguas Municipales técnicos)
- FLACSO

Fuente: Elaboracién autor.
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La investigacion del presente trabajo se desarrollé a través de una metodo-
logfa dividida en cuatro fases de investigacion; a saber:

Fase preparatoria.- Esta fase incluyé dos etapas, una primera explorato-
ria de visitas preliminares a la zona de estudio para definir de manera mds
precisa los distintos actores sociales o grupos de interés, hacer un mapeo,
igualmente preliminar, de sus posiciones, intereses y alianzas. Cabe anotar,
que en una visita inicial a la zona propuesta, a mds de los usuarios histéri-
cos del rio y de los gobiernos locales, se identific6 a ejecutores de proyectos
en la subcuenca (Proyecto de unificacién de acequias), ademds de otras
organizaciones que trabajan en la zona como ONG y Estado central, que
también forman parte de la cuenca social estudiada.

En esta fase, se participé en las reuniones de conformacién del Fon-
do de Agua de la Mancomunidad y se realizaron entrevistas abiertas para
lograr acercamiento a los procesos con la revisién de la informacién exis-
tente, como la linea de base compilada por la Corporacién Grupo Randi-
Randi (CGRR), con trabajo en la subcuenca del rio El Angel, desde hace
algunos anos. La segunda etapa de esta fase incluyé una mayor revisién
para afinar el marco tedrico conceptual, asi como el abordaje metodoldgi-
co, y el disefio de las herramientas de investigacién.

Fase de recoleccion de informacién e investigacion de campo.- Esta fase se
inici6é con el proceso de presentacion /socializacién de los objetivos de la
investigacién a los actores para comenzar la investigacién de campo. En
esta fase se aplicaron métodos de investigacién etnografica. Esta etapa se
completd con la revisién de documentos e informacién con la que cuen-
tan los gobiernos locales, en especial, a lo referente a la bibliografia sobre
caudales y andlisis de impacto ambiental, gobernanza y participacién. Asi
mismo se utilizaron técnicas de investigacién cualitativa, principalmente
observaciones de campo centradas en los procesos de interaccién, concer-
tacién, negociacién, arreglos organizacionales y toma de decisiones entre
los distintos actores, aprovechando espacios propios de la mancomunidad,
eventos de reunidn, entre otros. Se realizaron entrevistas a profundidad
(abiertas) con los principales actores sociales identificados, con quienes se
abordé sobre su relacién con la subcuenca, percepciones e intereses sobre
el manejo ecoldgico del rio.
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Fase de andlisis y procesamiento de la informacién.- Una vez recopilada
la informacidn, se ejecutd un proceso de organizacién y sistematizacién
de la informacidn recabada. Se realiz6 una categorizacién de los datos pro-
porcionados por la investigacion cualitativa para triangularla con los datos
cuantitativos, y se procedi6 al andlisis segtin el referencial teérico planteado.

Recomendaciones de gobernanza y socializacién.- En esta fase una vez
lograda una comprensién de los procesos sociales en la subcuenca del rio
El Angel, se realizan recomendaciones para la gobernanza que coadyuven
a la incorporacién de los caudales ambientales en las politicas publicas del
caso estudiado.

Se presentan a continuacién las variables consideradas en el estudio
(cuadro 1), y se detalla por variables, la metodologia de investigacién con
indicadores y técnicas aplicadas (cuadro 2).
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Cuadro 1

en relacién a los objetivos del estudio

Andlisis de variables independientes versus dependientes,

Variables Independientes

Capitulo 1. Recursos hidricos en el Ecuador

Cuadro 2

Descripcién de la metodologia de investigacién con indicadores,
técnicas y herramientas

Variable

Definicién

Indicadores

Técnicay
herramientas

Estructura
Estructura Social y | Técnicae | Estructura .
s o Estructura Politica
de participacion | Infraestruc- | Zerritorial
tura®
=
< hel ]
3 AR g =
< 8 S| 2 = = S5 o o =
= = ] ) ael o 2 S
| sl g « 3 2 & | gE 3
; 2gl3T| 5§ £ 0 S| = g £ 3 | @
Variables 2| g| &8 gl o 2| =3 g 5 g 2 = |z
. 15} N — =
Dependientes | 5 5| 5| g | & é"} | 3 8 §D = B |0
o o— Q
S | Xl 3| & =T - - -
= ol €| ¢2 g p= s & 53
g Q| & =) =
|m u%* )

Los caudales
ambientales
son estrategias
para el manejo,
conservacion y
administracién
de los recursos
hidricos

Los caudales
ambientales
dependen de las
construcciones
simbdlicas en
torno al agua

1. Estructura
Social y de
participaciéon

Es un concepto que
describe la compo-
sicién, organizacién
y relaciones entre
los individuos de un
espacio territorial
definido. Inclu-
yendo normativas,
construcciones
sociales y represen-
taciones. En este
variable espacio se
analiza la dimensién
instrumental del
institucionalismo y
aporta datos al capi-
tulo contextual.

. Evolucién social de la

Cuenca

a. Historia

b. Estado actual

c. Perspectivas futuras

. Organizaciones

a. Listado de Organizacio-
nes que histéricamente
han trabajado en la
zona.

. Espacios de participacién

a. Listado de espacios u
organismos de orga-
nizacién en torno a la
cuenca.

b. Descripcién y evolucién
de los espacios.

. Sistema de representa-

ciones

a. Caracterizacién de las
principales construccio-
nes en torno al recurso
hidrico.

1. Investigacién
bibliogréfica esta-
distica.

2. Grupos focales
para andlisis de
representaciones.

3. Entrevistas a acto-
res representativos
para caracterizar el
uso y administra-
cién del agua.

El Fondo del
Agua y los cau-
dales ambienta-
les como pilar
fundamental
del mismo,
modifican la
institucionali-
dad y gobernan-
za en la zona de
estudio

2. Estructura
Técnica y de
Infraestructura

Componente hidri-
cos, hidraulicos, de
infraestructura para
el uso del agua.

. Caudal total el It/s (dispo-

nibilidad de agua).

. Caudal concesionado

en lt/s

. Demanda por actividad

productiva en It/s.

. Determinacién de

Caudales Ecolégicos (Nos
remitiremos al manual que
se estd elaborando por el

FONAG y la USFQ).

1. Informacién
bibliogréfica de los

estudios recientes.

2. Comprobacién en

campo cuando sea
necesario y técnica-
mente factible.

Los datos de Infraestructura y datos técnicos como: Caudal total (Q,), Caudal Concesionado (Q,.), Acequias, etc.,
han sido tomados de diversos estudios realizados; no es un objetivo de esta investigacién el cdlculo de estas variables;

sin embargo, se describen en el Capitulo Contextual de la Tesis (Capitulo II).
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Variable

Definicién

Indicadores

Técnica y
herramientas

3. Estructura
Territorial

Es un concepto que
se refiere a la confi-
guracion espacial de
una zona. En el caso
de estudio se con-
siderard a los territo-
rios relacionados a
la cuenca del rio El
Angel, que abarca
los Municipios

de Mira, Espejo y
Bolivar en el Carchi
y Pimampiro y Ur-
cuqui en Imbabura.

1. Delimitacién geografica de
la zona de estudio en torno

a la cuenca.

. Organizacién politico-
administrativa de acuerdo

al nuevo COOTAD.

1. Informacién
cartogréfica para
visualizar el drea
de influencia de la
cuenca hidrogréfi-
ca.

2. Andlisis del marco

normativo para el
funcionamiento de
la Mancomunidad.

4. Estructura
Politica

Es un concepto que
estudia las relacio-
nes de poder entre
los actores sociales
¥y que se expresan
en instituciones
estatales, de la
sociedad civil y no
gubernamentales
como ONG parti-
cipantes en la zona
analizada.

—

. Estructura de la organiza-
cién provincial, municipal

y parroquial.

. Estructural de organiza-
ciones estatales y privadas
relacionadas a la adminis-
tracién del agua. (Juntas
de Agua, Fondo de Agua).

. Estructuras de la sociedad

civil en torno al agua

(Observatorios, comités de

gestion, etc.).

. Caracterizacion de organis-
mos no gubernamentales
en torno a los Recursos
Naturales (Péramos, agua,

etc.).

—

. Investigacién bi-
bliografica sobre la
organizacién poli-
tica-administrativa
de los Municipios
participantes.

2. Entrevista a Alcal-

des, Gerentes de
Empresas de Agua,
Presidentes de Jun-
tas de Agua, ONG
y representantes

de la sociedad civil
para comprender
el funcionamiento
administrativo del
agua y sus intereses
sobre Caudales
Ambientales.

3. Grupos Focales

con actores Esta-
tales, Regantes,

y otros usuarios
para establecer
su conocimiento
e interés en el
manejo ecoldgico
de caudales.
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Técnicas e instrumentos de investigacion

La investigacién implementada ha buscado analizar percepciones micro y
macrosocioldgicas, centrada tanto en individuos como en grupos, asocia-
ciones de usuarios, e instituciones. Asi mismo, si bien tiene cierto cardcter
descriptivo, combina un nivel de profundidad analitica que permite carac-
terizar las percepciones sobre caudales ambientales y los desafios para la
gobernanza de los recursos hidricos de la zona.

Se aplicaron técnicas de investigacion etnogréficas, como observacién
participante en diferentes espacios de conjuncién de actores de la cuenca
como: la Mancomunidad, Comité de Gestién de la Reserva Ecoldgica de
El Angel (REEA), Fondo de Agua, Juntas de Agua, Juntas de Usuarios de
Agua Potable, etc.

Se realizaron entrevistas individuales y grupales semiestructuradas con
respuestas mixtas (abiertas y cerradas) y muestreo cualitativo intencional
(para captar wopiniones de actores sociales). Segun Salinas y Cédrdenas
(2009), para una investigacién de estas caracteristicas, las unidades de
andlisis pueden ser de diversa naturaleza y variado nimero; debe darse
preferencia a entrevistar a personas representativas del universo o colecti-
vos; puede ser un solo individuo, como en el caso del coordinador de la
Mancomunidad, o una organizacién entera como la Junta de Regantes.

En el caso de funcionarios y autoridades de la Mancomunidad, el nd-
mero entrevistas es fijo; sin embargo, en el caso de los usuarios es abierto,
dependiendo de la disponibilidad de entrevistados/as o hasta lograr una
aproximacién adecuada a nuestros objetivos de investigacién (Salinas y
Cérdenas, 2009: 356-357).

Se implementaron también grupos focales orientados mediante un
guidn flexible. Se acompafé la investigacién de otros instrumentos como
la cartografia social y visitas de campo; y se efectuaron entrevistas a profun-
didad con expertos y consultores profesionales, con el interés de aportar a
la informacién de diagndstico, relaciones sociales y sugerencias, asi como
recomendaciones para la gobernanza en la zona de estudio.
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Notas

1

El término “caudal ecoldgico” fue el utilizado por la Asamblea Constituyente de Montecristi;
sin embargo, varios tedricos prefieren llamarlo “caudal ambiental”; puesto que, esta terminologfa
incluye los aspectos bioldgicos de las especies acudticas y riberefas en las cuencas hidrogréficas y
el aspecto cultural y simbélico que el recurso tiene para los seres humanos que desarrollan su vida
en relacidn con el agua. Para efecto del presente estudio, se tomaran los términos caudal ecolégico
y ambiental, como sinénimos; puesto que, como se verd en la discusién tedrica y normativa, el
espiritu de la Ley busca abarcar el tema del caudal hidrico desde una globalidad sistémica, que
incluye flora, fauna, seres humanos y sus interacciones.

Ademis del trabajo de Elinor Ostrom (1990) Governing the Commons: The Evolution of Institutions
of Collective Action, véase también el de Asbjorn Norgaard (1996) Rediscovering Reasonable Ratio-
nality in Institutional Analysis.

WVéase el trabajo de Paul Dimaggio y Walter Powell, 7he New Institutionalism in Organizational
Analysis.

La cuenca social se refiere a las personas que sin ser regantes o usuarios directos del rfo, desarrollan
su vida en relacion a la subcuenca donde se han asentado y con la cual se identifican.
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Capitulo 11

Contexto y caracterizacion

de la zona de estudio:

de los territorios a las demarcaciones

En el presente capitulo se establecen dos niveles de andlisis que nos per-
mitan visibilizar las principales caracteristicas de los territorios y demar-
caciones del estudio de caso. Se presenta primero una visién geografica,
ecolégica y social de las caracteristicas principales de la cuenca y subcuenca
hidrografica, como factor unificador de los territorios involucrados; y en
segundo lugar, un andlisis politico, productivo y administrativo de la Man-
comunidad como herramienta juridica para la ejecucién de las propuestas
en estudio.

Contexto de la cuenca del rio Mira y la subcuenca del rio El Angel

La cuenca hidrografica del rio Mira, se ubica al norte del Ecuador, con un
drea de influencia entre los paralelos 0° 30" y 0° 45’ de latitud Norte y en-
tre 78° 05’ y 77° 53°10” de longitud Oeste. Tiene un 4rea total de 304,36
km? y estd localizada en la provincia del Carchi, se extiende desde 1 600
m.s.n.m. a cerca de 4 800 m.s.n.m. y tiene una pendiente media de 18,7%,
la longitud del cauce principal es de 61,7 km (ICA, 2008 en Ddvila, 2010:
42). La cuenca incluye tres grandes partes de tres cantones: Espejo, Mira y
Bolivar, los cuales desde enero del 2011 se agruparon administrativamente
en una mancomunidad integrada ademds por las juntas parroquiales de
Pimampiro y Urcuqui en la provincia de Imbabura.
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El sistema de riego principal, abastece principalmente a la zona baja de
la cuenca, que consta de 33 acequias, en su mayoria sin revestimiento de
hormigén, a excepcién de las bocatomas que captan el agua directamente
del cauce del rio (Proano y Poats, 2000: 3).

El nliimero de concesiones en la cuenca del rio El Angel es de 236 con
un caudal oficial de 5 244,15 l/s; que al ser distribuido entre los usuarios,
varfa desde los 0,02 1/s hasta 1 076,6 1/s, con un promedio de 22,22 I/s
(Proafo y Poats, 2000: 11).

Se considera que la cuenca regable es de alrededor de 50 000 has; sin
embargo, la cuenca social es de alrededor de 75 000 has (Proano y Poats,
2000:6).

La cuenca se divide en tres zonas: la parte alta, ubicada sobre los 3 100
m.s.n.m. con precipitaciones anuales entre 1 000-2 000 mm; la media,
comprendida entre los 2 400 m.s.n.m. y 3 100 m.s.n.m., con una precipi-
tacién de 200-500 mm; y la franja baja entre los 1 500 m.s.n.m. y 2 400
m.s.n.m., con precipitaciones menores a las dos zonas anteriores pero muy
variables. La temperatura media anual en el drea de influencia es de 11,8°C
(Proafio y Poats, 2000: 6) (Vallejo, 1997: 3). Segtin Paladines y Proafio
(1998), estas zonas corresponden a la siguiente clasificacién agroecoldgica
(Paladines y Proano, 1998: 9).

Cuadro 3
Clasificacién por zonas agroecoldgicas de la subcuenca

del rio El Angel, Carchi

Altitud

ety (m.s.n.m)

Zona Agroecolégica*

Sobre los 3 500 m.s.n.m. Bosque muy himedo montano
Alta | 3100-3 600 | bajo (bmh-MB). Entre 3 000 y 3 500 m.s.n.m. Bosque
himedo montano bajo (bh-MB).

Bosque muy himedo montano (bmh-M). Corresponde a las

Media | 2 400-3 100 k .
partes medias y bajas de la cuenca.

Baja | 1500-2400 | Bosque seco montano bajo (bs-MB).

*La clasificacién de pisos climdticos corresponde al “Mapa bioclimético y ecolégico del Ecuador”

de Canadas (1993: 148).
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Mapa 1.
Cantones Mira, Espejo y Bolivar en relacién a la
subcuenca del rio El Angel, Carchi, 2011

FaE

Fuente: ODEPLAN. Elaboracién: INFOPLAN V2.0 (Dévila, 2010: 43).

Dentro de la cuenca hidrogréifica del rio Mira, una de las unidades geo-
grificas mds representativas es la que corresponde a la subcuenca del rio
El Angel, misma que forma una ecoregién de aproximadamente 100 000
ha. Pertenece al sistema fluvial Apaqui-Chota- Mira, que empieza en los
paramos de la sierra norte del Ecuador y desemboca en la costa pacifica
de Colombia junto al rio San Juan; la cuenca hidrica estd conformada por
los rios Chalguayacu y Huarmiyacu que al unirse, forman el rio El Angel
(Ortiz, 2003: 4).

A continuacién, en esta primera seccién, analizaremos el estado de los
recursos hidricos, el suelo y la poblacién desde una visién de cuenca y
subcuenca. Mds adelante, observaremos al agua desde la perspectiva de la
Mancomunidad; es decir, desde lo administrativo y productivo; principal-
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mente, porque la planificacién de las estrategias de desarrollo de la Man-
comunidad se basan prioritariamente en el uso de sus recursos naturales.
Por ello, es indispensable considerar estos dos enfoques, de manera que, se
tenga un enfoque sistémico de la administracién y gobernanza ambiental.

Estado y usos del agua

Segtin Vallejo (1997), el uso del agua se diferencia entre riego de cultivos
diferenciados, no diferenciados, pastizales, bebederos para ganado (prin-
cipalmente vacuno) y agua para consumo humano. En la parte alta de la
cuenca se centra la produccién de agua, mientras que en la parte media y
baja se desarrollan las actividades de produccién agricola, principalmente
de maiz, alcachofa y papa. Durante los tltimos cinco anos se ha registrado
un ingreso de floricolas al sector.

En cuanto al agua de consumo humano, Vallejo apunta que; “la infraes-
tructura dotada por el Municipio de Espejo en los tltimos anos ha cubierto
el abastecimiento de agua...” (Vallejo, 1997: 14); de hecho este Municipio
y el de Bolivar, cuentan con una Empresa Municipal de Agua. En el caso de
Mira, ésta todavia no se ha consolidado, y se trabaja como una Unidad de
Agua al interior del Municipio. Por otro lado, Dévila apunta que:

Los servicios bésicos estdn conformados por servicio de agua entubada, al-
cantarillado, eliminacién de excretas y recoleccién de basura. En este pun-
to es importante recalcar la diferencia entre sectores urbano y rural del drea
de estudio, ya que la demanda de servicios bdsicos es significativamente
diferente entre estas dos dreas (Ddvila, 2010: 64).

Estudios realizados por la CGRR indican, que en la subcuenca del rio El
Angel, los caudales estimados oficialmente muestran un superdvit de 1,6
m?/s, lo cual permitirfa expandir el drea regable en 1 610 ha (Corporacién
Grupo Randi Randi, 2000: 106).

La oferta-demanda de agua en algunas microcuencas de las altitudes
alta, media y baja, presentan problemas de déficit, en especial en época seca
(junio-septiembre) y por usos industriales de la concesién, lo que a futuro
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implicard problemas de déficit de agua y solamente algunas de la parte alta
no tendrian escasez; sin embargo, los mayores inconvenientes se presenta-
rfan en la parte media y baja, cercanas a la poblacién de Mira y Mascarilla
respectivamente (D4vila, 2010: 49-50).

Suelo

En cuanto al uso del suelo, la actividad predominante es la agricultura
tradicional de maiz, habas, papas, fréjol y, marginalmente, de cereales; y
la otra actividad preponderante es la ganaderia. En términos globales, la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura
(FAO) reporta que se requieren, entre 2000 y 5000 litros de agua al dia
para producir los alimentos necesarios para cada persona, por ejemplo, se
necesitan 1 500 litros de agua para producir un kilo de trigo y diez veces
mis para producir un kilo de carne de vacuno (FAO, 2012: 1-3), mientras
que para producir un litro de leche son necesarios en promedio 4,5 litros
de agua (FAO, 1999: 7). Los agricultores, en especial en la parte alta, rotan
sus cultivos entre papas-pastos-papas, siendo escasos los tiempos de recu-
peracion nutricional de los suelos. Las haciendas por su parte, orientan
su produccién a la ganaderfa lechera, que es comercializada en la zona o
vendida a empresas privadas acopiadoras que las almacenan en tanques de
enfriamiento; la dedicacién a la ganaderia de carne es todavia minoritaria
(Vallejo, 1997: 12).

En los dltimos afos, se han incorporado empresas floricolas, como Jar-
dines de El Angel, Queen Roses, Intihuasi, Rosa Veley e Ingueza Roses;
ademds de otras actividades de industrializacién como microempresas de
procesamiento de ldcteos y extraccion de aceite de aguacate, como Nestlé,
Industria Gloria, Ldcteos La Frontera, Agroindustrial La Libertad y Ldc-
teos San Isidro. El uso agropecuario del suelo alcanza aproximadamente el
48% del total de la superficie de la subcuenca (Ddvila, 2010: 51).

Segtn Vallejo, la tenencia de tierra va de uno a diez hectdreas, sin
embargo, existe una mayor extensién adjudicada a las cooperativas San
Francisco, Asociacién 23 de Julio, Grupo San Luis y Asociacién Germdn
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Grijalva, quienes adquirieron, heredaron o consiguieron adjudicaciones
mediante la Reforma Agraria, de terrenos, inclusive dentro de la REEA
(Vallejo, 1997: 2).

Por otro lado, Ibarra (2005) reporta que en el cantén Espejo, el 42% de
tierras se encuentran en manos de terratenientes, quienes poseen en pro-
medio cincuenta hectdreas cada uno, dejando alrededor del 23% de tierras
aptas para cultivo a pequenos agricultores de subsistencia; mientras el resto
del suelo corresponde a quebradas, suelos erosionados y otros espacios no
agricolas (Ibarra, 2005: 197-198).

Poblacién

La historia de los habitantes de la subcuenca del rio El Angel, es mds bien
una sucesién sincrénica de pueblos a lo largo del territorio.

Inicialmente, como en toda la provincia del Carchi y Narifio, se asen-
taron varias tribus de los Pastos, como los Puermal, Picuaquer, Chabayén,
Chirchula, Chitacaspi, Carlizama, Ingueza, Tuscuaza-Tres Tolas, los que
han quedado registrados en la memoria histérica de la cuenca, plasmada
en los nombres de las acequias, haciendas y comunas. Sin embargo los
procesos de colonizacién, particién de tierras, y migracién a lo largo del
tiempo han determinado que, actualmente la mayoria de la poblacién sea
mestiza y de etnias afrodescendientes, siendo muy limitada la presencia de
poblacién indigena (Ibarra, 2005: 27).

Dévila reporta que, segun los Censos de Poblacién y Vivienda, entre
1990 y 2001 la poblacién de la provincia de Carchi ha crecido desde 141
482 hasta 152 939 habitantes, es decir una tasa anual de crecimiento pro-
vincial de 0,71% por debajo de la tasa nacional (2,10%); para el afo 2001,
las mujeres representan el 50,4%, la densidad poblacional en Carchi fue de
40,4 habitantes/km?, nuevamente por debajo de la media nacional (47,4
habitantes/km?). La Poblacién Econémicamente Activa (PEA) en el afio
censal 2001 fue del 38%, muy similar al porcentaje nacional (37,5%).
Las actividades econdmicas principales son la agricultura, caza y pesca
(42,8%), los servicios personales y sociales, y de comercio, hoteles y res-
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taurantes se ubican en el segundo y tercer puesto respectivamente (Ddvila,
2010: 61-62).

Sin embargo, al particularizar los datos estadisticos para las zonas de
estudio se observa realidades mds préximas a lo rural que en el resto de
la provincia del Carchi; por ejemplo, en el cantén Espejo, la PEA es lige-
ramente mayor al promedio provincial (40,9 %), no obstante, gran parte
de la poblacién joven ha destinado su fuerza de trabajo a las floricolas que
se han asentado en la zona. La actividad agropecuaria tiene una tasa de
dedicacién del 57,3% frente al 42,8% provincial. Las otras actividades pre-
dominantes en la zona son: turismo, servicios y otras actividades (22,7%),
la manufactura (10,7%), el comercio (3,6%), la construccién (2,9%), el
transporte (2,8%), que juntas representan el 42,7% de la PEA; sin embar-
go, no logran superar la dedicacién agropecuaria de la zona (57,3%), lo
cual evidencia una fuerte dependencia y presion sobre los recursos natura-
les y en particular sobre el agua (Ibarra, 2005: 196).

La Mancomunidad de la Cuenca del Rio Mira

Antes de observar la conformacién y accionar actual de la Mancomunidad
del Rio Mira, es necesario conocer los hitos mds importantes en torno la
cuenca, los que de una u otra forma influyeron en los actuales esquemas
de gobernanza y al establecimiento formal de la institucién. Finalmente se
analizard la relacién de la mancomunidad con los recursos naturales en sus
territorios y las estrategias de gobernanza que alrededor de esta administra-
cién se estdn planteando.

Procesos participativos previos a la formacion de la
Mancomunidad del Rio Mira

A inicios de la década de los afios noventa del siglo XX, tuvieron presencia

en Carchi varias organizaciones no gubernamentales e instituciones orien-
tadas al manejo sustentable y proteccién de la ecoregién y en especial de la
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REEA, destacdndose en este proceso el aporte organizativo de la Corpora-
cién Grupo Randi Randi.

En 1992, la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacio-
nal, por sus siglas en inglés (USAID), empez6 a aportar en la zona median-
te colaboraciones en proyectos de investigacion, extensién y educacidn,
enfocado especialmente a la asistencia técnica agropecuaria y desarrollo de
microempresas campesinas.

El Consorcio para el Desarrollo Sostenible de la Ecoregién Andina
(CONDESAN), que agrupa a mds de 75 instituciones entre ONG, uni-
versidades, investigadores, empresas, productores, propicié el financia-
miento para iniciar actividades. La Fundacién para el Desarrollo Agrope-
cuario (FUNDAGRO), fue seleccionada para iniciar la coordinacién en
Ecuador, y a este proceso se sumaron otras instituciones como FLACSO,
el Centro Internacional de la Papa y el Ministerio de Agricultura (Proyecto
Regional de Cuencas Andinas, 20006).

Todo este trabajo derivé en la conformacién, en 1994, del Consorcio
Carchi-Ecoregién Rio El Angel, con sede en la ciudad de El Angel.

En 1995, una de las primeras acciones de estos actores consistié en la
captacién de recursos para el desarrollo de las actividades del Consorcio, para
lo cual se instauré el proyecto “Manejo Colaborativo y Uso Apropiado de
Recursos Naturales en la Eco-regién del Rio El Angel” (MANRECUR) con
la ayuda de FUNDAGRO (Proyecto Regional de Cuencas Andinas, 2006).

Dicho proyecto partié del concepto de cuenca hidrica, desde una pers-
pectiva holistica, de manera que interactien los elementos biofisicos propios
del rio con las relaciones sociales alrededor del agua, privilegiando las activi-
dades de conservacién de las fuentes y las actividades productivas con ren-
tabilidad y equidad de género, generacién y etnicidad (Ibarra, 2005: 191).

Para 1996, la fundacién Ecociencia, disené los primeros mapas de la
subcuenca por georeferenciacion, con lo que se evidencié técnicamente las
interacciones entre los paramos, el uso del suelo, el funcionamiento de la
subcuenca y los multiples patrones de uso de tierra (Proyecto Regional de
Cuencas Andinas, 2006).

Por primera vez en el pais, se aplicé una encuesta estructurada, a partir
de lo cual fue posible construir la primera linea base de una subcuenca
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en el pais. De esta manera se cred el proyecto “Poblacién, uso de tierra,
consumos de agua y medioambiente, una exploracién comparativa de las
interrelaciones, competencias, conflictos y alternativas al norte del Ecua-
dor” (CARCHIPOP). En anos posteriores, a febrero de 2011, la CGRR
empezd a aplicar una segunda encuesta con miras a la actualizacién de
datos, y a visualizar la evolucién de la cuenca.

El Consorcio Carchi, empezé en 1997, la organizacién de una coleccién
bibliogrifica sobre la subcuenca, disponible en la oficina en El Angel y tam-
bién en la CGRR en Quito (Proyecto Regional de Cuencas Andinas, 20006).

Por otro lado, también ese mismo afo, el Programa de Apoyo a la Des-
centralizacién del Manejo de los Recursos Naturales (PRODERENA),
conjuntamente con la Unién Europea y los gobiernos locales, ejecutaron
proyectos de investigacion y desarrollo de mecanismos de concertacién
para la gestién ambiental y participacién comunitaria (Ddvila, 2010: 66).

En los anos siguientes, los procesos de participacién social permitieron
la consolidacién del Consorcio Carchi, generando una interaccién con los
otros actores de la cuenca, en especial municipios y Gobierno provincial,
de manera que se establecen unidades de medio ambiente en los munici-
pios, y se empiezan a generar espacios de debate y gobernanza sobre el rie-
go (Proyecto Regional de Cuencas Andinas, 2006). El Consorcio Carchi,
intenté adoptar una figura juridica que funcionara como un organismo
no gubernamental, pero lamentablemente el proceso fracasé, el Consorcio
dejé de actuar y finalmente desaparecio.

En la actualidad, la sociedad civil ha encontrado un espacio de parti-
cipacién en la figura del Comité de Gestién de la REEA, en el cual parti-
cipan en gran medida personas que formaron parte del proceso del Con-
sorcio Carchi, los mismos que permanecen trabajando conjuntamente con
instituciones y organismos que han continuando su gestién en la zona,
como es el caso de la CGRR, FLACSO y USAID, instituciones que han
impulsado procesos de investigacién generando informacién de base para
la implementacién de proyectos de desarrollo en torno al agua.

Hacia el 2011, nuevos actores se sumaron al estudio y desarrollo de la
cuenca, entre ellos, el Fondo de Agua para Quito (FONAG), quienes se

mostraron interesados en replicar su modelo de conservacién en el Carchi;
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para lo cual, se ha empezado a trabajar con la Mancomunidad integrada
por los municipios de Mira, Espejo y Bolivar, en una propuesta de desarro-
llo que incluya el cuidado y proteccién de la cuenca comin, dentro de la
cual, se incluye el Fondo de Agua y los Caudales Ambientales.

Diagrama 2
Linea temporal de los procesos participativos en torno a
la subcuenca del rio El Angel, Carchi

B [ 1994 W 1995 | 1996 ]
mPrimeras  mGestion mConsorcio mProyecto mPrimeros ®Proyecto  mDebilitamiento  ®Se crean ® os municipios se
acciones USAID, Carchi- MANRECUR  disefios CARCHIPOP y desaparicién espacios organizan en una
en torno CGRR, Ecorregion por SIG del Consorcio alternativos mancomunidad en
ala Fundagro, con = Primera Carchi de partici- torno a la cuenca
cuenca FLACSO Ecociencia  encuesta paciéon como  comdn
para el el Comité
estudio de la de Gestion ~ ® Plan de Desarrollo
cuenca de la REEA. Mancomunitario
= Generacion Contintan = Se consolida en el
de informa- Hproyectos Plan de Desarrollo,
cion biblio- investigativos el Fondo de Agua
grafica en torno al de la mancomuni-
agua, el dad que incluye
® Gestion de cambio caudales
la Union climaticoy el ambientales
Europea y paramo
nuevas ONG = CGRR ejecuta la
segunda encuesta
=PRODERENA para el estudio de
la cuenca

Elaboracién: Autor.
Fuente: Corporacién Randi-Randi.

Estructura politica-administrativa

de la Mancomunidad del Rio Mira

El 24 de abril del 2008, se firmé el “Convenio de Mancomunidad de Muni-
cipalidades de Urcuqui, Pimampiro, Bolivar, Espejo y Mira de la Cuenca del
Rio Mira”, cuyo objetivo fue establecer una coordinacién interinstitucional
que permitiese la conformacién legal de la Mancomunidad. Los estatutos
fueron aprobados en dos sesiones de los representantes de las municipali-
dades asociadas, los dias 13 y 19 de junio de 2008 (Mancomunidad de la
Cuenca del Rio Mira, 2011: 28); en ellos se establece que de manera general,
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los fines de la Mancomunidad se enfocan en gestionar programas y proyec-
tos comunes para el desarrollo comunitario y social, desarrollo econémico,
servicios bdsicos: infraestructura y equipamiento, gestién ambiental y plani-
ficacién territorial (Mancomunidad del Rio Mira, 2011: 85).

Mds adelante, veremos que este acto juridico auténomo de las muni-
cipalidades, con personeria juridica de derecho publico al amparo de la
Constitucién y las leyes de la Republica, se concreta en el contexto del
Cédigo Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomias y Descentrali-
zacién (COOTAD), no obstante, se hace necesario analizar la competencia
de sus decisiones corporativas, frente a posibles conflictos que se pudieran
presentar con otras instituciones provinciales y nacionales.

De esta manera, se crea una sociedad capaz de potenciar capacidades
y solventar debilidades administrativas y de gestién de las entidades man-
comunadas, que permitan alcanzar el desarrollo sustentable de toda la ju-
risdiccion.

En este sentido, es fundamental el enfoque de fortalecimiento de ca-
pacidades para el mejoramiento de las condiciones y calidad de vida de la
poblacién con una planificacién territorial con visién de cuenca.

Sin embargo, debemos recodar que este tipo de iniciativas son procesos
en construccidn, tanto desde lo juridico cuanto de los mecanismos admi-
nistrativos en los diferentes 6rdenes de gobernanza. Dentro de los cuales,
el primero estudia la solucién de problemas y la creacién de oportunida-
des, el segundo, contempla las condiciones institucionales, y la metagober-
nanza, que se refiere a los principios que gobiernan la propia gobernanza
(Kooiman, 2004: 171).

Por tanto, la institucionalizacién de la Mancomunidad, asi como la
implementacién de politicas publicas, incluidas aquellas que se refieren a
la conservacién y usos de los recursos naturales, exigen transversalizar a lo
largo de todo el proceso mecanismos de participacién, vinculacién, veedu-
rias, control social y rendicién de cuentas por parte de todos los distintos
grupos de interés.

Los gobiernos mancomunados, delegan su autoridad a un Directorio
constituido por los alcaldes o presidentes de la Junta Parroquial, segiin
sea el caso. El Directorio elige por un periodo de dos afios un gerente, un
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subgerente y tres vocales (Asuntos Financieros / Asuntos legales / Secreta-
ria General y Relaciones Publicas); ademds de un equipo administrativo,
conformado por un asesor financiero, un secretario y un asesor juridico
(Mancomunidad de la Cuenca del Rio Mira, 2011: 87).

Finalmente, se contrata un coordinador general, quien es el responsable
de la gestién y administracion de los planes, programas, proyectos y de la
Secretaria Técnica, conformada por un grupo de cinco profesionales mul-
tidisciplinarios.

Esta Secretaria Técnica, es la encargada de disenar el Plan de Desarrollo
Mancomunitario, que entre otras cosas, debe articularse a los Planes de De-
sarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT) de cada Gobierno Auténomo
Descentralizado (GAD) y cuyo documento final debe ser presentado oficial-
mente a la SENPLADES hasta el tltimo trimestre del afio 2011, y sin el cual,
no serd posible para los GAD accedan al presupuesto general del Estado.

Cabe anotar que, la sede actual de la Mancomunidad se encuentra en la
ciudad de Mira, aunque se ha determinado que ésta rotard periédicamente
entre las cabeceras de los cinco cantones integrantes. El convenio tiene una
duracién de cincuenta afios prorrogables, y la representacion legal es ejer-
cida por el gerente elegido por el directorio de la Mancomunidad.

Las actividades empezaron con un aporte inicial de 10 000 délares de
cada municipalidad mancomunada y se prevén cuotas anuales obligatorias
que tendrd que definir el Directorio. Ademds se estipula la reglamentacién
de los procesos y requisitos para futuras adhesiones.

La organizacién administrativa de la Mancomunidad permitird que las
iniciativas de conservacién de las fuentes originarias, se articulen arméni-
camente con el resto de la estructura institucional. Como se aprecia en el
diagrama 3, el Fondo de Agua estaria dentro del Fondo de Desarrollo Local
General, que a su vez responderia al Plan de Desarrollo Mancomunitario.

El Fondo de Agua, ejecutaria sus acciones a través de estrategias especi-
ficas de conservacién de las fuentes, entre las cuales destacan los caudales
ambientales, que ademds de ser una politica de gobierno, son también una
estrategia cuantificable, gracias a los trabajos técnicos que se vienen desa-
rrollando en la cuenca.
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Destacan los estudios realizados por la Universidad San Francisco de
Quito, que en alianza con FONAG, se encuentran disefiando un “Manual
de Caudales Ambientales” para la zona, el mismo que recoge datos en base
a macro y microinvertebrados, flora y fauna, para establecer relaciones en-
tre el estado ambiental del rio, y la ecologia de las poblaciones mds repre-
sentativas a nivel de cuenca hidrografica.

Este esfuerzo permitird estimar el estado actual del agua, en base a sus
interacciones bioldgicas, y por tanto, determinar la politica de conserva-
cién y uso sostenible. A partir de este punto, el problema biolégico, pasa
a ser social, en razén de que un grupo de interés importante, son las po-
blaciones locales. Mds atin, estamos estudiando una sociedad compleja, en
donde las instituciones y procesos sociales en la cuenca hidrografica, obli-
gan a un entendimiento profundo de los niveles de incertidumbre y riesgo
en la aplicacién de determinadas estrategias de desarrollo y conservacion.

Diagrama 3
Estructura y proceso administrativo en la Mancomunidad del Rio Mira

‘ Fondo de Agua ‘

SUBGERENTE
Fondo de Desarrollo local de la Cuenca
* del rio Mira
GERENTE
Gobierno Local t
Urcuqui
G°b'e,\;|'i’%L°ca' DIRECTORIO
- MANCOMUNIDAD DE
Gobierno Local R
de Bolivar GOBIERNOS LOCALES 1
Gobierno Local :
Pimampiro
Gobierno Local
Angel Vocal 1 Vocal 2 |[ Vocal 3
\J
e eemenmennnaead

SECRETARIA TECNICA DE PLANIFICACION *
DE LA MANCOMUNIDAD

Fuente: Administracién de la Mancomunidad del Rio Mira. 2011.
Elaboracién: Consultoria para el Plan de Desarrollo de la Mancomunidad del Rio Mira.
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Territorialmente, la organizacién abarca dos municipios en la provincia de
Imbabura, como son Urcuqui y Pimampiro; y tres municipios en Carchi,
Mira, Bolivar y Espejo. Tiene fronteras con los cantones Tulcin y Mon-
tufar al norte, con la provincia de Esmeraldas al oeste, con los cantones
Cotacachi y Antonio Ante al sur, y con la provincia de Sucumbios al este.

El territorio mancomunal estd atravesado y separado en dos partes por
el cantén Ibarra, mientras que el cantén Urcuqui no tiene frontera con
los otros cuatro cantones de la Mancomunidad (Mancomunidad del Rio
Mira, 2011:9).

Mapa 2
Municipios y juntas parroquiales agrupadas en la Mancomunidad
de la Subcuenca del rio El Angel. 2011

e

Fuente: Administracién de la Mancomunidad del Rio Mira. 2011.
Elaboracién: Consultorfa para el Plan de Desarrollo de la
Mancomunidad del Rio Mira.
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Administrativamente, la Mancomunidad forma parte de la Regién 1, segtin
la Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES), inte-
grada por las provincias de Esmeraldas, Carchi, Imbabura y Sucumbios.

La Mancomunidad se conforma principalmente desde la iniciativa mu-
nicipal, por tanto, su gestién estd intimamente relacionada a la labor de
estos gobiernos locales, que constituyen el érgano juridico més cercano a
la poblacién. Vale indicar que con las nuevas competencias otorgadas a los
Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD), ha tomado relevancia el
papel de las juntas parroquiales, con la diferencia de que poseen facultades
reglamentarias y de ejecucién, mds no de legislacién, lo que si ocurre con
los municipios.

Cabe anotar que “las juntas parroquiales rurales son gobiernos auténo-
mos descentralizados, mientras las juntas parroquiales urbanas, se consideran
unidades bésicas de participacion en los gobiernos auténomos y en el sistema
nacional de planificacién” (Mancomunidad del Rio Mira, 2011: 11).

Desarrollo basado en los recursos naturales

Las principales dreas de intervencién mancomunitaria son el suelo, territorio,
medio ambiente, recursos hidricos y produccion; siendo como se indicé, el
elemento unificador de estos territorios, su cuenca hidrogréfica comun. De
alli que la gestion integral del agua, es quizd uno de sus principales intereses.

Segun el Diagnéstico para el disefio de linea base de la Mancomunidad
(2011), la administracién especifica del recurso hidrico se efectia en tres ni-
veles fundamentales: Salud: Agua de consumo de calidad, libre de bacterias
y de contaminacién; Agricultura: La optimizacién del uso del agua de riego
y su distribucién equitativa son desafios permanentes en la Mancomunidad;
Medio ambiente: Posee la REEA grandes extensiones de paramo, por lo que
se hace fundamental la conservacién de estas dreas.

Es importante considerar que los impactos de la gestién ambiental de
la Mancomunidad de la Cuenca del Rio Mira podrian verse afectados por
el hecho de que el cantdn Ibarra no forma parte de la Mancomunidad. Asi
mismo, la densidad de la poblacién, la infraestructura de riego, el cambio del
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uso del suelo (en especial por la proliferacién de floriculturas que han re-
emplazado la tradicional produccién de alimentos) podrian constituirse en
fuente de amenazas para la conservacién de la cuenca del rio Mira-Chota,
lo cual inutilizaria el enorme esfuerzo ambiental efectuado por los gobier-
nos mancomunados. La superficie total del territorio de la Mancomunidad
de la Cuenca del Rio Mira es de 2 693,7 km?, siendo Urcuqui el cantén
mds extenso con 767 km? y Bolivar el menos extenso con 352,2 km?.

Cuadro 4
Superficie total del territorio de la Mancomunidad
de la Cuenca del Rio Mira
Territorio Extensi6én
Urcuqui 767,0 km?
Mira 587,8 km?
Espejo 544,2 km?
Pimampiro 4425 km?
Bolivar 352,2 km?
Total mancomunidad 2 693,7 km?

Fuente: Administracién de la Mancomunidad del Rio Mira. 2011.
Elaboracién: Autor

Grifico 1
Extensién porcentual de Mancomunidad
de la Cuenca del Rio Mira por cantén

Extensién de la mancomunidad:
2.693,7 km?

13% B Urcuqui
B Mira
16% Espejo
Pimampiro

Bolivar

Fuente: Administracién de la Mancomunidad del Rio Mira. 2011.
Elaboracién: Consultorfa para el Plan de Desarrollo de la Mancomunidad del Rio Mira.
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El agua, esencia social y productiva de la Mancomunidad

Como ya se indicd, al existir una discontinuidad geografica entre los muni-
cipios que conforman la Mancomunidad, el principal elemento unificador
entre ellos es la cuenca hidrografica comun, la misma que se denominada
Chota en su primer tramo, para después tomar el nombre de Mira. Sin em-
bargo, hay que anotar que el territorio de la mancomunidad no cubre toda la
cuenca del rio Mira-Chota (Mancomunidad del Rio Mira, 2011: 9).

En general, segtin la administracién de la Mancomunidad del Rio Mira
(Mancomunidad del Rio Mira, 2011:16) en la provincia del Carchi exis-
ten 241 sistemas hidricos, distribuidos en diferentes parroquias. Para com-
prender de mejor forma la complejidad del uso y conservacién del agua
a nivel territorial, es necesario realizar el andlisis a nivel de parroquias y
observar el manejo del agua como sistema hidrico.

Desde un punto de vista ecoldgico, los sistemas hidricos comprenden:
a) sistemas l4ticos, que incluyen todas las partes del curso de los rios: los
arroyos y manantiales de su cabecera, la zona central del valle, con sus re-
mansos y sus rdpidos, la zona de la llanura aluvial, y los estuarios en los que
vierten sus aguas al mar; b) los ecosistemas de aguas inméviles, llamados
lénticos (como lagos y lagunas de agua dulce), en los que se pueden distin-
guir varios hdbitats. Una zona de aguas poco profundas préxima a la orilla
(zona litoral); otra, de aguas abiertas superficiales que recibe luz suficiente
para que pueda producirse la fotosintesis (zona limnética o peldgica) y una
final, que se sitda debajo de la anterior, en la que la luz no llega con la in-
tensidad suficiente para la fotosintesis (Encarta, 2003).

En el grifico siguiente se detallan los sistemas que forman las cuen-
cas, subcuenca y microcuencas hidrogréficas en la provincia del Carchi, en
donde se encuentran los tres municipios asociados en la Mancomunidad.
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Grifico 2

Sistemas hidricos en la provincia del Carchi
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Fuente: Administracién de la Mancomunidad del Rio Mira. 2011.
Elaboracién: Consultoria para el Plan de Desarrollo de la Mancomunidad del Rio Mira.

Como se observa en el gréfico anterior, el cantén Espejo, es el que ocupa
la mayor cantidad de sistemas hidricos, 110 en total, seguido por Mira con
86 y finalmente Bolivar con 45; sin embargo, dentro del cantén Mira se
encuentra la parroquia que tiene el mayor nimero de sistemas hidricos,
es decir, Jijén y Caamano con 52. Por ello, es necesario detallar més el
andlisis de los sistemas hidricos en la Mancomunidad a nivel de parroquia.
El cuadro 5 enumera y clasifica las parroquias de los cantones de la Man-
comunidad, segtin su identificacién urbana o rural.
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Cuadro 5

Parroquias rurales y urbanas en la Mancomunidad del Rio Mira

Parroquias

Rurales Urbanas

Cantén

Concepcién Mira (cabecera)

Mira Jijén y Caamano

Juan Montalvo

La Libertad El Angel (cabecera)

Espejo San Isidro 27 de Septiembre
El Goaltal

Los Andes Bolivar (cabecera)

Garcia Moreno

Bolivar Monte Olivo

San Vicente de Pusir

San Rafael

San Blas Urcuqui (cabecera)

Pablo Arenas

Urcuqui Cahuasqui
Tumbabiro
La Merced de Buenos Aires

Mariano Acosta Pimampiro (cabecera)

Pimampiro San Francisco de Sigsipamba

Chugd

Fuente: Administracién de la Mancomunidad del Rio Mira. 2011.
Elaboracién: Autor.

Una vez identificadas las parroquias urbanas y rurales de la mancomuni-
dad, podemos realizar algunas inferencias, por ejemplo: que la mayoria de
parroquias de la Mancomunidad se catalogan como rurales, es decir, el uso
del agua es principalmente campesino.

En el cantén Bolivar se concentran la mayoria de parroquias rurales,
sin embargo, poseen el menor nimero de sistemas hidricos. Apenas 45,
mientras que en el cantén Espejo existen 110, de los cuales, cuatro son
lagunas ubicadas en la parroquia de La Libertad como la laguna Negra y
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la de Crespo, y dos en la parroquia de El Angel. El cantén Mira posee 86
sistemas l4ticos, dando un total de 241 sistemas hidricos distribuidos en
los tres cantones.

Agua y suelo en el desarrollo productivo en los territorios de la Mancomunidad

Para comprender las interacciones entre la poblacién y los recursos natura-
les, en especial los hidricos, es necesario conocer las principales actividades
productivas existentes al interior de la cuenca.

En el cuadro 6, de acuerdo a los datos oficiales, el 64,2 % de la poblacién
desarrolla actividades relacionadas a la produccién agricola y pecuaria. De
esta manera, podemos indicar que son estas ramas productivas las que sus-
tentan la economia y el empleo en la Mancomunidad de la Cuenca del Rio
Mira, por lo que se necesita afianzar la relacién con los recursos hidricos.

Cuadro 6
Grupos ocupacionales por cantones de la Mancomunidad
de la Cuenca del Rio Mira
; q q . . , Mancomu-
Grupo Bolivar Espejo Mira Pimampiro Urcuqui .
de nidad
ocupacién %

Peones agrope-
cuarios, forestales, 5,9 1,6 7,6 34,6 5,3 37,1
pesqueros y afines

Agricultores

y trabajadores
calificados de 5,5 1,7 2,5 27,2 8,7 27,1
explotaciones
agropecuarias

Trabajadores no
calificados de 0,1 0,5 0,6 11,9 1,9 7.8

ventas y servicios

Otros oficiales,
operarios y
artesanos de artes 0,2 0,8 3,7 2,3 0 3,5
mecdnicas y de
otros oficios

(Contintla...)
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Modelos,
vendedores y 0 4,2 2,5 4,7 0 3,5
demostradores

Oficiales y
operarios de
las industrias 0,8 0,6 0,1 2,1 0,2 2,6
extractivas y de la
construccion

Conductores de
vehiculos y opera-
dores de equipos
pesados moviles

0,9 0,6 0,8 2 0 2,3

Oficinistas 0,6 0,2 0,3 1,6 0,6 2,0

Trabajadores de los
servicios persona-
les y de los servi- 0,6 0,4 0,9 1,6 0,7 1,8
cios de proteccién
y seguridad

Profesionales de la 0.1 03 0,7 1,1 0,8 17

enseflanza

Oficiales y
operarios de la
metalurgia, la 0 0,3 0 1,3 0,7 1,5
construccién me-
cdnica y afines

Mecénicos de pre-
cisién, artesanos,
operarios de las 0 0 0,6 1,3 0,3 1,0
artes graficas y
afines

Peones de la
minerfa, construc-
cién, industria 0,3 0,8 0 0,9 0,3 0,9
manufacturera y el
transporte

Maestros e ins-

tructores de nivel 0,3 0,3 0,5 0,7 0,5 0,6
medio

Otros 0,6 0,8 0,2 6,6 0,9 6,6

Fuente: Administracién de la Mancomunidad del Rio Mira. 2011. Elaboracién: Autor.
Los datos presentados permiten evidenciar que las principales activida-

des de desarrollo productivo (agricola, pecuaria, forestales y pesca) en los
territorios de la mancomunidad dependen sustancialmente del agua. La
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Mancomunidad cuenta con un total de 11 033 UPA, las cuales cubren
una superficie de 146 608 ha. Es decir, que el 54,4% del territorio total
de la Mancomunidad se encuentra cubierto por UPA y que la superficie
promedia por UPA es de 13,3 ha. Segtin el Censo Agropecuario de 2000,
la tenencia de la tierra en la Mancomunidad, la mayoria de las UPA son
propias con titulo (69,8%), mientras el 22% de las UPA son de tenencia
mixta. Sin embargo, vale resaltar que existe todavia un 3,1% de UPA ocu-
padas sin titulo de propiedad (Mancomunidad del Rio Mira, 2011: 23).
Al interior de estas UPA, el uso y distribucion del agua es variado, por
ejemplo, el 81% de las UPA del cantén Bolivar tienen acceso al agua de
riego, mientras que en Urcuqui, solo el 29% de las UPA tiene este servicio.
El grafico 8 revela que la superficie total regada en las UPA en Bolivar
es del 75,5% de la superficie de sus UPA regadas; sin embargo, en los otros
cuatro los porcentajes oscilan entre el 26,3% en Espejo y el 34,8% en
Mira. En general, el 92,8% de la superficie regada en las UPA se ejecuta
por sistemas de riego por gravedad, aunque existen también sistemas mds
tecnificados como aspersién para pastos y goteo en el caso de fincas fruti-

colas (Mancomunidad del Rio Mira, 2011:76).

Grifico 3
UPA con riego en la Mancomunidad del Rio Mira
120,0% ~
100,0% -
19,0%
80,0% - 0%
60,0% - Y 71,0%
0 81,0%
40,0% A 69,0%
20,0% 38,0% 32,0% 29,0%
0,0% ” - - - ] .
Bolivar Mira Pimampiro Espejo Urcuqui
UPAs con riego B UPAs sin riego

Fuente: Administracién de la Mancomunidad del Rio Mira. 2011.
Elaboracién: Consultoria para el Plan de Desarrollo de la Mancomunidad del Rio Mira.
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Se puede distinguir que las UPA de los cantones Bolivar y Mira tienen
mejores condiciones de acceso al agua de riego, a través de procesos de
tecnificacién para la produccién de pastos, alimentos y demds productos
agropecuarios. Ello evidencia un mayor nivel de desarrollo en las activida-
des productivas, infraestructura e institucionales al interior de los cabildos.

En este sentido, y aunque las estrategias de conservacién de fuentes de
agua, como los caudales ambientales, deben estudiarse e implementarse a
nivel de cuenca hidrografica, por fines metodolégicos es necesario analizar
los sistemas de conduccidn via acequia, los que segtin el Gobierno Provin-
cial del Carchi, se pueden clasificar en dos formas: a través de sistemas de
riego estatales y a través de canales y/o acequias privadas y/o comunitaria
(Gobierno Provincial del Carchi, 2007).

Los sistemas de riego publicos, en este caso, el riego estatal de la man-
comunidad proveen de agua a varias administraciones territoriales que
son atravesadas por la cuenca del rio Mira, que provee del recurso a las
provincias de Imbabura y Carchi al de los sistemas de riego que se en-
cuentran en funcionamientos y que son: Santiaguillo-Cuambo, Ambu-
qui, Montdfar, Salinas y San Vicente de Pusir (Mancomunidad del Rio
Mira, 2011: 76).

Después de la desaparicion del Instituto Ecuatoriano de Recursos Hi-
dricos (INERHI) en 1994, las responsabilidades de administracién de los
sistemas de riego estatales fueron traspasadas a las Corporaciones Regio-
nales de Desarrollo (Mancomunidad del Rio Mira, 2011: 77). Sin embar-
go, segin el Diagnéstico Unificado y Plan de Desarrollo Sustentable de la
Cuenca Mira-Guaitara, los canales privados y acequias comunitarias admi-
nistradas por las Juntas Generales de Usuarios de riego constituye un 80%
del total del servicio en las regiones de los rios Mira y Carchi. Para este
tipo de conduccidn, el gobierno brinda asistencia técnica y obras de mejo-
ramiento del revestimiento de los canales y acequias. En general, se puede
observar que el estado de la infraestructura es bueno, el mantenimiento se
da subcontratando trabajadores para realizar limpiezas y otras labores a lo
largo de los canales de captacién y distribucién. Sin embargo, quizd uno
de los mayores problemas sea de tipo técnico, ya que en Mira existen cinco
canales de riego paralelos que distribuyen el agua entre diferentes zonas.
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Dichos canales compiten entre si por un volumen de agua comun, hacien-
do ineficiente la distribucién de este recurso escaso.

Han existido intentos de unificar la acequia y mejorar los sistemas de
distribucién secundarios, sin embargo, estos no se han concretado o se
han elaborado de manera ineficiente, por lo que los y las usuarios/as han
preferido seguir usando las acequias antiguas o subutilizar las estructuras
del canal unificado.

Agua para consumo humano

Como se detalla en el grifico 9, en la Mancomunidad de la Cuenca del
Rio Mira, el 72,5% de las viviendas son abastecidas de agua por la red
publica. El promedio nacional es de 67,5%, y el 22,3% captan agua de
rios o vertientes.

Grifico 4

Abastecimiento de agua en la Mancomunidad del Rio Mira

M Red publica (12081 viviendas)

B Pozo (419 viviendas)

m Rio/vertiente (3719 viviendas)

m Carro repartidor (134 viviendas)

m Otro (316 viviendas)

1,9%
0,8%

2,5%

Fuente: Administracién de la Mancomunidad del Rio Mira. 2011.
Elaboracién: Consultorfa para el Plan de Desarrollo de la Mancomunidad del Rio Mira.

Al realizar un andlisis a nivel de cantones, se observa que existe un déficit
en Bolivar, donde sélo el 56,1% de las viviendas estin conectadas a la red
publica y el 39,5% captan su agua de rios o vertientes. Recordemos que
como se habia expresado en el cuadro 5, es precisamente este canton en el
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que predominan parroquias rurales, que ademds posee el menor niimero
de sistemas hidricos en relacién a sus pares mancomunitarios.

No obstante, esta divisién por cantones es meramente diddctica, re-
cordemos que el andlisis de caudales ambientales es integral y se da a nivel
de cuenca, por tanto, déficits institucionales o de pricticas ambientales
afectardn a todos los grupos de interés a lo largo de la cuenca; mds atn, si
ademds recordamos que el cantén Ibarra no forma parte de la mancomu-
nidad y por tanto, no estd obligada a incorporar las politicas ambientales
que regirdn para el resto de cantones. Esto, aunque hidrogréficamente se
beneficie de la cuenca comun.

Grifico 5

Tipo abastecimiento de agua por cantén en la Mancomunidad del Rio Mira. 2011

100% T
90% T
80% T
70% T
60% 7
50% T
40%
30% 1
20% T
10% T

0%

° Urcuqui Espejo Mira Pimampiro Bolivar Ecuador

(3493 (3303 (3024 (3327 (3522
viviendas) | viviendas) viviendas) | viviendas) | viviendas)

M Otro 1,3% 1,7% 2,5% 2,4% 1,7% 1,9%
I Carro repartidor 1,1% 0,2% 0,3% 0,7% 1,5% 6,0%
[ Rio/Vertiente 13,9% 18,0% 20,2% 19,1% 39,5% 12,2%
M Pozo 4,2% 1,8% 1,4% 4,0% 1,2% 12,5%
B Red publica 79,5% 78,3% 75,5% 73,8% 56,1% 67,5%

Fuente: Administracién de la Mancomunidad del Rio Mira. 2011.
Elaboracién: Consultoria para el Plan de Desarrollo de la Mancomunidad del Rio Mira.

Finalmente, vale destacar que el agua para consumo humano llega al 93%
en el drea urbana en Espejo a 94,6% en el cantén Mira; en contraste, en
el drea rural, el déficit del mismo servicio llega a 74,9% en Espejo y al
56,40% en Mira. El sistema publico de alcantarillado en la Mancomuni-
dad beneficia al 54,7% de las viviendas, mientras el resto, elimina sus aguas
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servidas por pozo ciego (12,2%), por pozo séptico (7,1%) o de otra forma
(26%) (Mancomunidad del Rio Mira, 2011: 44).

Como se ha visualizado mediante los datos reportados por la Manco-
munidad y los censos nacionales, la administracién de los recursos hidricos
para estos territorios es un asunto fundamental, mismo que se ve reflejado
en la construccién de sus planes de ordenamiento territorial, y a partir de
ellos, en diversas los conceptos y estrategias, que serin implementadas en
terreno en busca de una gestién del agua que permita el desarrollo sosteni-
ble de la Mancomunidad.
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Gestién del Fondo de Agua para

la Mancomunidad del Rio Mira:

un mecanismo para la implementacién
de caudales ambientales

Después de haber expuesto y analizado informacidn relevante sobre la con-
textualizacién del actual proceso de gobernanza de recursos hidricos que la
Mancomunidad del Rio Mira busca implementar, ahora nos enfocaremos
en visualizar una serie de grupos de interés, procesos y condiciones politi-
cas, ambientales e institucionales de las cuales partié el proceso de confor-
macién de estrategias de conservacion de las fuentes de agua.

Como se indicé en el capitulo anterior, una vez que el proceso que empe-
z6 con la creacién de la Corporacién Carchi llegé a su término con la desapa-
ricién de la mencionada organizacién, sus miembros quedaron vinculados a
otro tipo de institucionalidad, en especial al Comité de Gestion de la REEA,
a las Juntas de Regantes y a los Municipios. Producto de esta gestion se con-
figura la propuesta de un mecanismo politico administrativo que influya en
la gobernanza del agua a nivel de la recién creada Mancomunidad.

El trabajo participativo de diferentes instituciones en la zona de estudio
ha ido evolucionando a través de los afios; es asi que, el Consorcio Carchi
habia asumido un papel en la administracién de los recursos naturales en
los territorios de la cuenca desde un nivel de cogobernanza que, sin em-
bargo, requeria de una institucionalidad que le permitiera tener una mayor
presencia en los espacios de la politica formal.

De esta forma se intenté generar una nueva ONG a partir de esta es-
tructura participativa que, sin embargo, no se concretd, en gran parte,
porque la propia participacién de otras ONG al interior del Consorcio no
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era juridicamente posible, dejindolo sin el respaldo econémico y organiza-
cional que lo sustentaba.

Finalmente, el Consorcio dejé de reunirse formalmente, no obstante,
producto de este espacio de debate y gestién de la cuenca se conformé un
Comité de Gestién de la REEA, en el cual participan personas que vivie-
ron el primer proceso con el Consorcio Carchi.

Revitalizando la gobernanza participativa
para la conservacion de recursos hidricos

En la discusién teérica inicial, habiamos indicado que, a nivel global, mu-
chas de las acciones de conservacién ambiental buscan implementar es-
trategias de gobernanza, que se articulen con los mecanismos financieros
y que permitan normar y regular la administracion de los recursos natu-
rales, no obstante es importante recalcar que estas nuevas herramientas
no pueden ser exclusivamente econdmicas, asi como tampoco pueden ser
Unicamente normativas o institucionales. Por tanto, se debe superar los
conceptos iniciales de gobernanza que se restringfan al anélisis de las inte-
racciones normativas entre el Estado y actores econémicos, para entonces
ampliar el andlisis hacia la sociologia y ciencia politica, de manera que,
los procesos de institucionalizacidn, incorporen aspectos adicionales a las
instituciones formales, superando el andlisis formativo y de validacién de
normas y politicas pablicas. Una gobernanza que utilice modelos neoinsti-
tucionales permitirdn observar el desplazamiento del Estado hacia lo local
y la cooperacién internacional; asi como ayudardn a identificar las dreas de
responsabilidad y limites entre lo publico-privado y la injerencia entre la
institucionalidad formal y las construcciones sociales como el lenguaje y la
cultura (Fontaine, 2010: 107).

Por tanto, el siguiente recuento hace estas consideraciones sistémicas
e integrales al analizar el mecanismo del Fondo de Agua, mds alld de la
conceptualizacion econdmica. Para ello, es fundamental sincronizar el me-
canismo financiero con la estrategia de conservacién analizada, es decir, los
caudales ambientales y los procesos sociales inmersos.

84

Capitulo Ill. Gestion del Fondo de Agua para la Mancomunidad del Rio Mira

A fines del ano 2010, se empezd a gestar la idea de la conformacién de
un Fondo de Agua, para ese momento, diferentes grupos de interés o actores
sociales de la zona, habian visualizado la necesidad de crear un mecanismo
formal de administracién de las fuentes de agua. Por un lado las autoridades
encontraron el espacio idéneo en la Mancomunidad del Rio Mira, y por
otro, algunas ONG habian permanecido trabajando en la zona, en especial
en temas agricolas, conservacién del paramo y cambio climdtico.

A partir de la desaparicién del Consorcio Carchi, no habia una estruc-
tura claramente identificada con el tema del agua, en especial que agrupase
a los usuarios y Juntas de Agua, de alli que, una vez que las autoridades de
la Mancomunidad y la CGRR, tomaron el liderazgo en este proceso, una
de las primeras acciones fue involucrar al actual Comité de Gestién de la
REEA, y a partir de alli sumar a mds actores alrededor del tema del agua.

La idea central de este capitulo, es contar los diferentes acontecimientos
ocurridos durante el proceso, observar el rol de los diferentes grupos de
interés y analizar los procesos en curso que pudieron ser seguidos y obser-
vados durante la investigacién a partir del marco conceptual que orienta
la presente tesis.

A continuacion, se presenta un relato cronoldgico de las gestiones sus-
citadas durante los afios 2010 y 2011 para el diseno e implementacién
de un Fondo de Agua, que servird como el mecanismo aglutinador de
estrategias y politicas publicas especificas, tendientes a establecer ciertas
condiciones para la gobernanza de los recursos hidricos en los territorios de
la Mancomunidad y en especial en la subcuenca del rio El Angel.

Cronologia de eventos en el proceso para la creacién

del Fondo de Agua de la Mancomunidad del Rio Mira

El 19 de agosto de 2010, se realizé el primer recorrido conjunto a lo largo
de la cuenca, en el cual participaron usuarios, ONG, representantes de los
cabildos de Mira, Espejo y Bolivar, asi como el Ing. Pablo Lloret, director
del FONAG, para que comparta sus experiencias en temas de la creacién y
fortalecimiento de fondos del agua con el resto de los presentes.
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El recorrido se inici6 en la zona de Mascarilla, en la parte baja de la sub-
cuenca del rio El Angel, con un breve conversatorio entre los personeros de
FONAG, CGRR y representantes de la zona. En este encuentro, se pudo
visualizar que si bien, los usuarios consideran importante el mantenimien-
to de las fuentes de agua, en muchos casos su relacién con la cuenca hidro-
gréfica no es directamente con las fuentes, sino con la acequia y en menor
grado con el rio cercano a los centros poblados, a excepcién de cuando
se realizaban trabajos de mantenimiento en la conduccién; sin embargo,
actualmente se subcontrata personal para realizar esta labor, por lo que la
relaciéon de la mayoria de usuarios se da principalmente a nivel de acequia
para regadio o como disponibilidad de agua para consumo humano.

En tal virtud, en el caso especifico de la zona de Mascarilla, los pro-
blemas de disponibilidad de agua se presentan en época seca; es decir, im-
plementar politicas de conservacién a nivel de fuentes de agua, presenta
inicialmente dos dificultades; primero que la relacién de los usuarios con
el agua, salvo excepciones, se da directamente en las zonas de riego, ello
impide construir un involucramiento con la preservacién de la cuenca ori-
ginaria y segundo, una politica que restrinja o regule los caudales con fines
ecolégicos, tendria serios problemas para ser implementada en época seca,
ya que con los actuales volimenes disponibles se han presentado conflictos
entre los usuarios en Mascarilla y la Junta de Regantes del canal de San
Vicente de Pusir, en la zona alta, que han devenido en confrontaciones
violentas. Todo ello no se presenta en época lluviosa, pues de hecho existe
un exceso de agua que desemboca al rio Chota.

Es interesante anotar que a lo largo del proceso investigativo, en di-
versas convocatorias de los usuarios y usuarias del agua, asi como en los
momentos de acompafiamiento a reuniones en la zona, se pudo identificar
un alto nivel de capacitacién reflexién e involucramiento con el manejo
ecolégico de las fuentes de agua. Ello constituye fuerzas colectivas social-
mente influyentes para la politica.

Por otro lado, recordemos que la gobernanza se define como “...el gra-
do hasta el cual un sistema se institucionaliza, es decir, sigue un proceso
por el que las organizaciones y los procedimientos adquieren valor y esta-
bilidad” (Coppedge, 2001). Por ello, se hace indispensable para la perma-
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nencia e institucionalizacién del Fondo y sus estrategias de conservacidn,
que desde las etapas iniciales del proceso exista legitimacion social.

Durante esta visita, se pudo visualizar la perspectiva del tema agua
desde las autoridades, en la que se buscan los acuerdos necesarios para el
diseno e implementacién de la politica. Para el senor Fausto Ruiz, alcalde
de Mira y quien a su vez es el presidente de la Mancomunidad, la estruc-
turacién de un Fondo de Agua constituye una herramienta de gestién no
solo financiera, sino ante todo, de ejecucién de politicas de conservacién
del agua (CODO017, Entrevista, 2010).

Por ello entre las acciones emprendidas se encuentra apoyando en la
conservacion de las zonas altas a través de la contratacién de un guardapar-
que comunitario que trabaja directamente con el Ministerio del Ambiente-
REEA. Por su parte, Alejandro Jojoa, gerente de la Empresa Municipal
de Agua Potable de Espejo, quien estuvo en la anterior administracién
como secretario del Municipio, resalta la necesidad del mejoramiento del
sistema de agua potable en El Angel, de hecho en municipios como Mira,
no existe todavia una Empresa Municipal de Agua Potable, sino que se
manejan a nivel de direccién al interior del cabildo, lo cual conlleva vacios
tanto administrativos como de ejecucién y articulacién con los usuarios
(CODO010, Entrevista, 2010).

Dentro de los procesos de administracién de recursos hidricos impulsa-
dos por los propios usuarios/as el caso del embalse “La Encafiada”, es par-
ticularmente interesante, este represamiento se disefié con la finalidad de
abastecer de agua para riego comunal al cant6n Bolivar; aunque se cumple
efectivamente con este cometido, ciertas consideraciones medioambien-
tales, de infraestructura y paisajismo estdn por construirse en esta laguna
artificial. Es por ello, que el alcalde del cantén Bolivar, Sr. Ernesto Hidrobo
como miembro de la Mancomunidad, y el Ing. Rémulo Aguirre, gerente
de la Empresa Municipal de Agua Potable de Bolivar, asi como los repre-
sentantes del canal de riego San Vicente de la comunidad de Yascén y el
coordinador del Comité de Gestién de la REEA, Aldemar Néjer, se hayan
articulado para emprender iniciativas como el embalse con procesos de
reforestacién, reglamentacion de caudales ambientales, zonas de amorti-
guamiento, ecoturismo y educacién ambiental dentro de la futura creacién
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de un Fondo de Agua, en especial para las zonas altas de la subcuenca
(CODO010, Entrevista, 2010).

El embalse se ha convertido en un tema no sélo aglutinante para los
grupos de interés citados, sino que es también un espacio de encuentro
y discusion de otros temas conexos; por ejemplo, el Comité de la REEA
se encuentra legalizado y con su reglamento de funcionamiento avalado
por el Ministerio del Ambiente del Ecuador (MAE). Una de las princi-
pales actividades del Comité es la de vincular las iniciativas de la Manco-
munidad, alcaldias y ONG con los usuarios, de manera que sea posible
un proceso de cogobernanza de recursos naturales y particularmente del
agua. Desde una perspectiva funcionalista de la nueva institucionalidad,
se visualizan claramente los procesos de interaccién entre el Gobierno y
las funciones de organizacién comunitaria que generan condiciones de-
mocréticas y que permiten la gobernabilidad del agua desde la delegacién
de autoridad, que incluye a la vez participacion y ordenacidn social desde
las bases de usuarios.

De esta primera reunién, desarrollada en el sitio del embalse “La Enca-
fiada”, se concretd un taller participativo con alcaldes, autoridades, ONG
y usuarios que buscé informar sobre las actividades del FONAG vy los tra-
bajos previos en la subcuenca del rio El Angel con miras de la implementa-
cién del Fondo; asi como para presentar ejemplos de otros fondos creados
en distintas partes de pais (como Ambato y Zamora), para considerarlos
como referencia.

El taller efectuado el 21 de octubre de 2010, en la ciudad de Bolivar,
bajo el auspicio del Municipio y la Empresa de Agua Potable de Bolivar
EMAPA-Bolivar tuvo como objetivo buscar alianzas y socios para la posi-
ble formacién del fondo. La facilitacién del taller fue liderada por la Dra.
Susan Poats de la CGRR, con el apoyo técnico del FONAG y el Fondo de
Agua Para Riobamba (FOPAR). Los y las representantes de dichas instan-
cias presentaron las experiencias tanto positivas como negativas, adquiri-
das durante los trabajos realizados en la conformacién de sus respectivos
fondos. Es asi como, el taller permitié no solamente realizar una primera
socializacién de lo que implica la creacién e implementacién de un fondo
del agua, sino también identificar lideres y lideresas dentro del grupo de
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usuarios, para avanzar participativamente en la elaboracién del fondo para
el caso de la cuenca del Mira.

Por otro lado, se visualizaron temas pendientes que deberdn ser resueltos
antes y durante el proceso. Por ejemplo, a pesar de que han sido numerosas
las ONG que han trabajado en la zona, han sido pocas las que han permane-
cido en procesos a largo plazo, de igual manera la presencia del Estado cen-
tral ha sido escasa y generalmente restringida a tareas de control ambiental.

Se considerd necesario georeferenciar el espacio de aplicacién del Fon-
do de Agua, y avanzar en las definiciones de su marco normativo y juri-
dico para su creacién oficial. También se identificé la necesidad de definir
liderazgos y responsabilidades, de manera que el proceso sea participativo,
y para ello se propuso que el Comité de Gestién de la REEA sea la plata-
forma para promover la creacién del Fondo, al ser la agrupacion que en la
actualidad puede abarcar a varios actores.

En la prictica no obstante, es la Mancomunidad quien encabeza la pro-
puesta, a través del alcalde de Mira y del gerente de la Mancomunidad, lo
que podria traer complicaciones, debido a que se perderia el componente
participativo y por tanto la modalidad de cogobernanza en la implementa-
cién del Fondo del Agua.

Hay que recordar, que el proyecto de Ley de Recursos Hidricos, a la fe-
cha de publicacién de la presente tesis, contintia estancada en la Asamblea
Nacional, y a la espera de la realizacién de una Consulta Prelegislativa a los
sectores interesados.

Ante la ausencia de una Ley de Recursos Hidricos como instrumento ju-
ridico, el Gobierno actual ha buscado viabilizar su politica hidrica, mediante
dos instrumentos directos, por un lado, el Inventario Hidrico Nacional, en
especial para reevaluar las concesiones de caudal otorgados, y por otro lado,
el Plan Hidrico Nacional, que busca una administracién del agua centraliza-
da en una Autoridad Unica del Agua, pero con una ejecucion descentraliza-
da en los Consejos de Cuenca. Més adelante analizaremos con mds detalle la
politica nacional del agua y cémo se prevé su articulacién a iniciativas locales
de la gobernanza ambiental y de los recursos hidricos.

Es importante recalcar que durante los distintos encuentros realizados
con las comunidades de la cuenca, han sido principalmente las Juntas de
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Agua, las que a pesar de ser pequenas, estdn mds dispuestas a aportar eco-
némicamente y con su ayuda personal para la proteccién de las fuentes.

En el mes de diciembre de 2010 se realizé un nuevo encuentro, esta
vez en La Casa del Pueblo en la parroquia la Libertad, con la participacién
de autoridades (o sus delegados), la CGRR vy varios representantes de dife-
rentes organizaciones de toda el drea de la subcuenca y usuarios, con una
asistencia mayor que en la reunién previa, del mes de octubre.

El taller participativo descrito, se convirti6 ante todo en un espacio de
“re-encuentro” de quienes habian debatido el tema de recursos naturales
en la zona durante la década de los anos noventa, en el extinto Consorcio
Carchi, y fue posible conocer de primera mano algunos criterios del estado
actual del manejo de los recursos hidricos. En la zona alta de la subcuenca
del Angel, por ejemplo, el senor Hugo Quelal, representante de la Comu-
na La Libertad, explicité que su jurisdiccién apenas cuenta con 10 lt/s de
concesion de agua, cantidad insuficiente para satisfacer la demanda de la
poblacién del lugar (CODO016, Entrevista, 2010).

En la actualidad se estdn haciendo reservorios para poder regar por as-
persion, pero reconocen que la Comuna La Libertad necesita de més cau-
dal de agua para sus necesidades actuales y futuras. Ademds, hace diez afios
el territorio de la comuna fue declarada reserva para conservar y mantener
el agua (CODO16, Entrevista, 2010).

Se ha hecho buen trabajo para proteger pero como comuna sélo tenemos
diez litros de agua, se necesita por lo menos unos diez litros mis...en la
comuna se realizé un plan de manejo que contenia algunos beneficios pero
hasta el momento no se ha visto nada, es decir que los planes de manejo
no han funcionado...no hemos tenido beneficios...la reserva se llama El
Angel pero no estd en los pdramos de El Angel sino dentro del territorio
de la Comuna, por lo cual deberfamos ser los mds beneficiados (CODO016,
Entrevista, 2010).

Desde la perspectiva de otros actores, la comuna si ha logrado ciertos be-
neficios debido a su Plan de Manejo, y actualmente estdn gestionando,
basado en su plan, su inscripcién en el programa Socio Bosque, impulsado
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por el MAE, lo que obviamente, abre otros espacios de discusién mads all4
del tema central de esta investigacién.

Oswaldo Proafo, del FONAG, enfatizé que en cada sitio donde se ha
implementado este mecanismo, hay diferentes dindmicas y particularida-
des dependiendo de la zona; sin embargo, aclaré que un fondo de agua no
tiene un fin coercitivo en si mismo, sino es una estrategia de apoyo a la
conservacion del agua, y que, para cualquier accién a desarrollar, se toman
decisiones consensuadas; de alli que, se plantea la inquietud sobre quienes
conformarfan un futuro Directorio del Fondo y en qué medida su parti-
cipacién serfa valorada al momento de la toma de decisiones (CODO015,
Entrevista, 2010).

El Sr. Rendn Flores, ex alcalde del Municipio de Espejo y actual presi-
dente de una de las Juntas de Regantes de la subcuenca, expresé sobre el
manejo del agua que: “en vez de ser un conflicto, mds bien debe unirnos...
se deben tomar mayor interés en la conformacién del Fondo del cual todos
seremos beneficiados...deben ser los municipios los que se hagan cargo
con la participacién de comunidades” (CODO005, Entrevista, 2011).

El Sr. Claudio Reina, en representacion del alcalde de Mira, Paola Ro-
sas, representante del Municipio de Espejo y el alcalde del cantén Bolivar,
Ernesto Hidrobo, expresaron su compromiso de continuar en el proceso
de la conformacién del Fondo y a mantener una reunién de trabajo en ese
mismo mes, para tratar el tema y definir una ruta critica hacia su confor-
macién (CODO009, Entrevista, 2011).

En enero de 2011, se desarrollé una nueva reunién con los diferentes
grupos de interés, lamentablemente, en esta ocasién estuvieron ausentes las
autoridades municipales; en la que se esperaba tener un informe de avance
desde los alcaldes que se habian comprometido a llevar a cabo gestiones
durante el mes de diciembre.

Ante la ausencia de las autoridades, asumié la conduccién del taller,
Susan Poats, de la CGRR, quien después de explicar nuevamente los meca-
nismos propuestos, abrié un conversatorio con los usuarios, quienes recha-
zaron la ausencia de los principales personeros municipales, aunque estuvo
presente Vicente Pachacama, responsable de Participacién Ciudadana del
Municipio de Mira, quien informé que a pesar de las buenas intenciones
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del senor alcalde de Bolivar en organizar el conversatorio entre sus colegas,
no habia sido posible hacer dicha reunién.

La respuesta de la comunidad se dio en dos niveles, primeramente al
interior de las organizaciones, diversas voces se pronunciaron y direccio-
naron un proceso de deliberacion sobre el tema y el interés mostrado por
los representantes del Gobierno local. Por ejemplo, el Sr. Rendn Flores,
dirigente de la acequia Puermal, manifesté:

;Qué debemos hacer si los lideres no estdn? ...lo prioritario es seguir en
el proceso de conformacién del Fondo de Agua...uno de los tres alcaldes
debe ser delegado para liderar y dar agilidad al proceso, la decisién politica
es el primer paso, después habrd que elaborar un proyecto en donde to-
dos se involucren...se deberfa involucrar a otros actores como el Gobierno

Provincial (CODO005, Entrevista, 2011).

Como indicamos esta intervencién denota un alto nivel de reflexién y puso
sobre la mesa el tema de la participacién del Consejo Provincial del Car-
chi. Como veremos mds adelante, este es un punto importante, ya que el
COQOTAD, establece responsabilidades tanto para los alcaldes como para
los prefectos, en especial al tema del uso del agua, lo que podria llevar a un
conflicto de competencias.

Esta situacién provocé el rechazo del resto de participantes, quienes ex-
presaron su decepcién por percibir poca seriedad en el proceso. Sin embar-
go, nuevamente fue la representante de la CGRR, quien moderé un con-
versatorio con los usuarios para tomar una decision frente a esta dificultad.

Maria Belén Norofia, en representacién del FONAG, informé al grupo
que dicha institucién mantiene un fuerte interés en apoyar al proceso de
creacién de un fondo de agua en Carchi para la subcuenca del rio El Angel,
pero enfatizé que es necesario tomar la decisién politica pronto, pues de lo
contrario se hace dificil seguir adelante con el respaldo en asistencia técnica
y legal la creacién y arranque del mismo; advirtié que:

...si no hay una decisién desde las autoridades municipales involucradas,

FONAG tendr4 que direccionar sus fondos y aportes a otro grupo intere-
sado...es necesario un firme compromiso desde la subcuenca para crear un
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fondo de agua, una decisién politica de los municipios y aportes econémi-
cos iniciales para crearlo (CODO13, Entrevista, 2011).

Es importante resaltar que en el caso de la subcuenca del rio El Angel, enla
cual varias organizaciones han trabajado alrededor del manejo de recursos
naturales, permite tener un nivel de reflexién, liderazgo e inclusive antece-
dentes de procesos organizativos importantes; de manera que, cuando es
ineludible un proceso de consulta y organizacién, los diferentes grupos de
interés responden efectivamente a estos desafios.

Por el lado de los usuarios de agua para consumo humano, intervino
Edgar Herembds, representante de la Junta de Agua Potable La Libertad,
quien expresé su descontento por la impuntualidad de las personas a las
reuniones. Se mostré sorprendido por la ausencia de los alcaldes a la cita,
pues “se debe dar mucha importancia al agua y no sélo cuando nos hace
falta, porque el agua es vida...los alcaldes deben enviar a representantes con
la potestad de decidir” (CODO0O08, Entrevista, 2011).

Finalmente, Aldemar N¢jer, representante de la Asociacién de Promo-
tores para el Desarrollo Integral Comunitario (APRODIC), propuso pasar

a una accién més directa y:

...aprovechar la inauguracién de la planta de tratamiento del agua potable
en Bolivar manana, para irnos todos/as que somos del cantén a conversar
con el alcalde de Bolivar...debemos hacer una carta a los alcaldes ponién-
doles al tanto de lo que ha sucedido en esta reunién, y pedir que tomen
una accién rdpida para no perder la oportunidad del apoyo desde FO-
NAG, ademis se debe informar al resto de compafieros y compaferas de
lo ocurrido hoy (CODO12, Entrevista, 2011).

A esta propuesta se sumaron el resto de dirigentes, haciendo otras suge-
rencias, como la de establecer una fecha limite para que los alcaldes tomen
acciones efectivas o movilizar a los usuarios si fuere necesario. En el caso
de la subcuenca del rio El Angel, este tipo de estrategias son sumamente
representativas, en especial porque existe todavia un concepto comunitario
en la gestién y toma de decisiones.
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Las autoridades, se perciben a si mismos como representantes cercanos
a las organizaciones, en especial, porque muchos siguen siendo agricultores
o tienen actividades relacionadas como la venta de agroquimicos para la
agricultura y productos veterinarios relacionados con la actividad pecuaria
en la zona'.

En otras zonas del pais, en especial en la sierra centro y sur, en donde el
movimiento indl’gena con todas sus asociaciones, tienen un proceso orga-
nizativo fuerte y donde han incursionado también de manera formal en la
politica electoral, las juntas de agua, son importantes plataformas politicas
y generalmente constituyen un escenario que permite a los dirigentes ser
visualizados a nivel local para después proyectarse a cargos publicos en
representacién de sus provincias.

Recordemos que el nivel mds basico de gobernanza consiste en la
solucién de problemas desde el dmbito sociopolitico, para pasar a un se-
gundo nivel de complejidad en el que se construyen nuevas instituciones
con las caracteristicas enunciadas. Es claro que en este punto, desde las
reflexiones de Kooiman, que esta serie de dificultades presentadas, no
denotan una incapacidad de llevar adelante el proceso, por el contrario
corresponden a este primer orden de gobernanza, en el que se busca la
solucién de problemas y la creacién de oportunidades; el segundo, con-
templa generar la institucionalidad propiamente dicha y finalmente, la
metagobernanza, explora los principios que rigen la propia gobernanza
(Kooiman, 2004: 171).

Como dijimos, en el territorio de la Mancomunidad, existen impor-
tantes juntas de agua, como la acequia Pueblo Viejo, que representa por
si sola mds de 1 500 usuarios, sin embargo, mds alld de la presién politica
que la movilizacién de estos actores implicaria, es prioritaria la busqueda
de consensos en la zona, con la necesaria participacién de las autoridades
de los gobiernos locales, principalmente de los municipales. En este con-
texto, la ausencia de las autoridades en un proceso participativo y de toma
de decisiones, es una falencia muy grave y reprochable, la cual es expuesta
publicamente en eventos colectivos como una fiesta, una sesion solemne o
en este caso, la entrega de la planta de tratamiento del agua potable en Bo-
livar, que se realizarfa al dia siguiente con la presencia de las autoridades de
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Gobierno central, provincial, local e inclusive de la entonces embajadora
de Estados Unidos en Ecuador.

No sorprende que la accién, que efectivamente se dio en el evento men-
cionado, provocé una enorme presion social, que llevé a los alcaldes a
profundizar en el tema, aceptar que por diversos motivos no pudieron
cumplir su palabra inicialmente, pero se comprometieron a tomar el tema
como prioritario, de allf que, se delegd inmediatamente al Sr. Marcelo G6-
mez, coordinador de la Mancomunidad; como delgado oficial para llevarlo
adelante.

Con esta delegacion oficial, se dinamizaron muchos procesos politicos
y administrativos que han permitido ir avanzando en la construccién del
Fondo del Agua. Por ejemplo, ya en el mes de febrero de 2011, la coordi-
nacién de la Mancomunidad provocé una reunién sumamente ejecutiva,
en la que ya no se explicé tanto la necesidad del Fondo, pues en este punto
del proceso, la estrategia habia sido aceptada como vilida para la protec-
cién de las fuentes de agua de la Mancomunidad. Para Susan Poats, de la
CGRR (CODO014, Entrevista, 2011), la discusién se volvié mds técnica,
los puntos a resolver ya no eran si se debia crear o no un fondo de agua,
sino qué caracteristicas debia tener y cudl era el camino a seguir para im-
plementarlo.

Una vez solventadas estas cuestiones y mediante un proceso que po-
drfamos denominarlo de cogobernanza y consulta con los usuarios, serfa
mids fécil implementar las politicas pablicas resultantes del proceso, por
ejemplo; establecimiento de zonas de amortiguamiento en cada orilla de
las fuentes y a lo largo de los sistemas de conduccién, caudales ambientales,
planes de reforestacién de embalses y reservorios, entre otras acciones. La
reunién liderada oficialmente por el Sr. Marcelo Gémez, establecié tres
objetivos principales inmediatos y de mediano plazo: convocatoria, selec-
cién y nombramiento de un secretario técnico; conformacién de un grupo
técnico permanente; y, elaboracion de la estrategia de comunicacién.

Goémez resalté también la necesidad de que para el dltimo trimestre
del ano 2011 se establezca legalmente el Consejo Directivo Fundador del
Fondo o de la figura juridica mds conveniente para el caso (CODO007,
Entrevista, 2011).
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Ademis se analizaron las actuales propuestas de financiamiento y se sumé
al equipo la Consultora Ecodecisién, quien acompana el proceso desde en-
tonces, y que incorpord al proceso nuevos aportes, en especial su experiencia
en la implementacién de fondos similares en Pert y Colombia; sin embargo,
para Martha Echavarria, Gerente de Ecodecision, cada fondo es diferente, ya
que es necesario considerar sus particularidades de acuerdo a la zona, no sélo
en lo ambiental, sino en lo social (CODO004, Entrevista, 2011).

En el primer trimestre de 2011 se presentaron nuevos inconvenientes
para la implementacién del Fondo de Agua, y asi mismo, han aparecido
nuevos actores, como el Fondo Ambiental Nacional (FAN), organizacién
no gubernamental interesada en el tema y que ha sugerido modelos finan-
cieros para la administracién de los recursos y la estrategia de un Fondo de
Agua y Caudales Ambientales articulado con las politicas nacionales. Es asi
como el viernes 25 de febrero de 2011, se realizé en la ciudad de Mira, la
primera reunién del Fondo de Agua de la Mancomunidad.

Otro aspecto crucial es la necesidad de la conformacién de un equipo
técnico que considere no solamente los componentes financieros de la
propuesta, sino también los legales, sociales y técnicos en cuanto al ma-
nejo de los recursos hidricos; los usos, caudales ecolégicos y educacién
ambiental.

Asimismo, como se verd mds adelante, la propuesta empieza a arti-
cularse a una complejidad mayor y que por la misma estructura de la
cuenca deberd vincularse a temas de alcance regional e inclusive nacional,
como son los Planes de Desarrollo Territorial con visién de cuenca hi-
drogriéfica, elaborados por los Gobiernos Auténomos Descentralizados, y
que se deberdn articular al Inventario Hidrico Nacional, para finalmente
ejecutar el Plan Hidrico Nacional; por tanto la gobernanza de los recur-
sos hidricos de la cuenca del Mira, estd articulada necesariamente a las
condiciones de las definiciones de la gobernanza a una escala mayor en el
contexto de un proceso de redisefio y/o de reingenieria institucional en
el que se encuentra el Ecuador desde el Gobierno en curso® y en el que el
Estado central pretende recuperar su papel o inclusive afianzado su papel
rector de la politica, administracién publica y administracién de recursos
estratégicos como el agua.
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En este punto, vale reflexionar sobre el disefio de estas politicas que
han sido concebidas desde las instituciones estatales como la Secretaria
Nacional del Agua (SENAGUA) y que forman parte de todo el Plan
Nacional de Desarrollo o Plan Nacional del Buen Vivir. Asi, si bien los
procesos de consulta frente a politicas nacionales estdn garantizadas por
la propia Constitucidn, y se ha exaltado la participacién ciudadana en el
discurso gubernamental, se prevé en el escenario politico nacional me-
canismos y condiciones tendientes a la modalidad de la gobernanza je-
rdrquica, en donde los espacios de socializacién buscardn validar, mas no
negociar o consensuar las politicas sobre la administracién de los recursos
hidricos.

A partir del proceso detallado es necesario realizar dos reflexiones sobre
el estado actual de la implementacién del Fondo del Agua. En el primer
nivel de gobernanza, es necesario superar inconvenientes, que a la larga
validarian el proceso y que permitirian migrar hacia las etapas posteriores
de institucionalizacién del Fondo, y finalmente alcanzar un nivel mucho
mds complejo y profundo, que sostenga y promueva su democratizacion,
es decir, la administracién de los procesos de gobierno del propio Fondo
para la gestion de los recursos hidricos.

Mds alld del debate conceptual sobre el trasfondo politico internacio-
nal y prescriptivo de las pricticas de “buena gobernanza” y partiendo de
la idea, de que el proceso de construccién del Fondo de Agua, es inte-
raccional entre los actores publicos y privados, podemos visualizar que
entre quienes promueven su conformacién, existen hasta el momento
précticas que legitiman el actual proceso, como son la representatividad,
orientacion, eficiencia, rendicion de cuentas y equidad; si bien como en
todo escenario en el que intervienen diferentes actores, con distinto nivel
de poder y autoridad, asi como con interés y necesidades no siempre con-
vergentes, existen de hecho momentos de tensién como los expuestos.
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Notas
1 Esto ademds de que algunos tienen actividades relacionadas con ventas, como el caso de ferreterfas.
2 El primer periodo del Gobierno del Movimiento Pais liderado por Rafael Correa (2007-2009),

y en lo posterior a la Asamblea Constituyente (2009-2012) ha tenido dentro de su agenda la
reconstruccioén institucional, basada en una fuerte presencia estatal sobre todos los organismos de
gestion y control del pais; para la oposicidn, se trata de una concentracién de poder hegeménico
alrededor de la figura del presidente Correa y del Movimiento oficialista, que se consolidé a partir
de la disolucién del Congreso en el 2007, el control absoluto de la Asamblea Constituyente del
2008 que redacté la actual Constitucion y que mediante un referéndum posterior, permitié tomar
el control de los organismos electorales y el poder judicial, ademds de la promulgacién de leyes
de control sobre la banca, el fisco y la empresa privada, incluidos varios medios de comunicacién,
que pasaron a ser estatales. El 2012 se presenta como un afio de preparacién para la reeleccién
del presidente Correa, en el cual, la extraccién de recursos naturales, los programas de subsidio e
inversién social, asi como el control sobre las instituciones, serdn claves para enfrentar y vencer a
una dividida oposicion.
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La nueva Ley de Recursos Hidricos fue considerada por el Ejecutivo como
una legislacién prioritaria y que, al no ser aprobada en el afio 2010, provo-
c6 un serio inconveniente para la politica hidrica nacional. En este escena-
rio, las instituciones relacionadas debieron disefiar otros recursos constitu-
cionales para poder reformar el uso y administracién del agua, en especial,
instrumentos secundarios como reglamentos, codigos e inclusive proyectos
de desarrollo sostenible, que se estdn ejecutando directamente en campo
y que pretenden romper ciertas caracteristicas de poder en el nivel local,
autogobierno, o reglamentar frente a posibles abusos e inequidades en el
aprovechamiento y distribucién del agua. De alli que, la administracion de
los recursos hidricos y la implementacién de caudales ecolégicos, incluidos
en el proyecto de Ley, para los futuros planes agropecuarios, energéticos e
industriales son temas de particular importancia para el Estado.

La planificacidn territorial con enfoque de cuenca hidrografica:
¢Estrategia de ordenamiento territorial o mecanismo de ejecucién
de politica nacional?

En esencia, cualquier plan, mecanismo o estrategia de desarrollo, sea im-
pulsado desde las entidades e instituciones gubernamentales nacionales, o
por la Cooperacién Internacional, debe estar enmarcada en dos documen-
tos de gobierno biésicos, la Constitucién del Ecuador y el Plan Nacional del
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Buen Vivir. Por ello, por mandato de la Asamblea Constituyente del ano
2008 y a partir de la entrada en vigor de la nueva Carta Magna, se vienen
generando una serie de leyes y reglamentos secundarios que se articulan
armdnicamente con los dos documentos mencionados.

Lamentablemente, muchisimos textos han sido recientemente aproba-
dos o en otros casos se encuentran en debate o peor adn, en una etapa de
predisefio. Para el caso de los recursos hidricos, es conocido que el proyecto
de Ley oficialmente presentado, se encuentra esperando su segundo debate
al interior de la Asamblea Nacional, en donde se discute los mecanismos
por los cuales se deberia realizar una consulta prelegislativa antes de pasar
a su discusidn en el Pleno.

Sin embargo, este no es el tnico cuerpo normativo involucrado con el
agua, como tampoco es la tinica estrategia oficial para administrar el recur-
so, pues tanto el COOTAD, como el Cédigo de la Produccién y el Plan
Nacional de Recursos Hidricos, se han convertido en los ejes conductores
contempordneos de la gobernanza del agua con un enfoque ecosistémico y
de cuenca hidrogréfica, en base a las regiones de planificacién establecidas

por la SENPLADES'.

Mapa 3
Zonas de Planificacién Territorial del Ecuador - SENPLADES 2012

Zona 1: Provincias de: Esmeraldas,
Imbabura,Carchi, Sucumbios.

Zona 2: Provincias de: Pichincha (excepto
el cantén Quito), Napo, Orellana.

Zona 3: Provincias de Cotopaxi, Tungurahua,
Chimborazo, Pastaza.

Zona 4: Provincias de: Manabi,

Santo Domingo de los Tsachilas.

Zona 5: Provincias de: Peninsula de

Santa Elena,Guayas (excepto los cantones
de Guayaquil Samborondén y Duran),
Bolivar, Los Rios yGalapagos.

Zona 6: Provincias de: Cafar, Azuay,
Morona Santiago

Zona 7: Provincias de: El Oro, Loja,
Zamora Chinchipe

Zona 8: Cantones de: Guayaquil,
Samborondén y Duran

Zona 9: Distrito Metropolitano de Quito

Fuente: SENPLADES, 2012.
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Un tema de partida y nudo critico para entender la gobernanza de recursos
naturales en Ecuador, son los derechos de la naturaleza consagrados en
la nueva Constitucién del afio 2008. Para Alfredo Lépez, Técnico de la
SENAGUA, en temas de gestién hidrica, un derecho fundamental de la
naturaleza es la determinacién de caudales ambientales a nivel de cuenca
(CODO11, Entrevista, 2011).

Los sistemas hidroldgicos son mds que conjuntos de conocimientos o
procesos técnicos, son derechos y a la vez estrategias de conservacién; en tal
virtud, desde la perspectiva reportada por Lépez, la SENAGUA es un ga-
rante de esos derechos y un promotor para su reglamentacion, regulacién y
control. Son, a la vez, parte de las politicas multisectoriales hidricas y, por
tanto, los caudales ambientales no sélo existen en los espacios juridicos,
sino también en los institucionales.

A partir de alli, es mds que un concepto juridico o ecoldgico, hay que
bajarlo a documentos, instrumentos y mecanismos en campo (CODO11,
Entrevista, 2011).

El caso mds relevante a nivel nacional ha sido el FONAG, el mismo que
dentro de sus pilares de ejecucion ha priorizado el célculo e implementa-
cién de caudales ambientales en todos sus proyectos.

La propuesta de un Fondo de Agua en la Mancomunidad del Mira es
una experiencia novel y muy interesante, sobre todo porque que se trata
de una agrupacién de iniciativa de varios municipios, la misma que se
articula en el contexto de las leyes que apoyan la politica hidrica nacional,
como es el caso del COOTAD, que exige a los Gobiernos Auténomos
Descentralizados la elaboracién de planes de desarrollo local con visién de
cuenca hidrogrifica y que deben ser aprobados por la SENPLADES, hasta
finales de 2011 para poder acceder a los fondos del Presupuesto Nacional
del Estado (CODO11, Entrevista, 2011).

Para la SENAGUA, la preocupacién principal es la reparticién y orde-
namiento de las concesiones existentes, en especial a través de mecanismos
de redistribucién a manera de incentivos no financieros que partan de es-
pacios de vinculacién entre el Estado y las zonas administrativas determi-
nadas por la SENPLADES; de alli que, el tema de mecanismos como el
Fondo de Agua, planteado por la Mancomunidad, no encuentra experien-
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cias cercanas ni propuestas similares, aunque si se han planteado desde los
GAD (CODO011, Entrevista, 2011).

Tampoco existe ain una politica especifica, principalmente porque es-
timulos financieros directos estdn fueran de la filosofia del Gobierno cen-
tral, porque se busca que sea el Estado quien atienda las necesidades. En
este contexto, un fondo privado saldria de esta filosofia; sin embargo, una
experiencia mancomunitaria en este sentido podria abrir un nuevo espacio
en las politicas ambientales nacionales (CODO011, Entrevista, 2011).

Es decir, son valederos cuando se suman ciertas caracteristicas, por
ejemplo: un nivel adecuado de capitalizacidn; en este sentido el FONAG
ha sido eficiente, pero fondos mds pequenos al interior del Ecuador, como
el de Riobamba, no poseen estas caracteristicas en especial porque su nd-
mero de habitantes que aportan es limitado, asi como los socios privados
lo que conduce a tasas de recuperacién poco importantes, por lo que su
existencia se encuentra permanentemente amenazada (CODO11, Entre-
vista, 2011).

Por ello, una asociacién mancomunada como la propuesta puede
solventar estas dificultades, siempre y cuando los municipios estén muy
empoderados administrativa y politicamente, con tasas de recuperacion
importantes; asi mismo, se necesitarfa un buen nimero de habitantes
comprometidos que capitalicen el fondo, y el aporte privado a manera de
donantes de acuerdo a sus posibilidades econémicas y en funcién de los
servicios ambientales proporcionados por los recursos hidricos de los que
sean beneficiarios, como ingredientes que garanticen la sostenibilidad.

La politica de gobierno sobre el agua, se enfoca en su equidad y redis-
tribucién, en especial en los sistemas de riego parcelarios. Se parte de la
premisa de que las concesiones actuales son injustas, cuando las tasas de
pago por las concesiones se establecieron décadas atrés, los cdlculos fueron
netamente econdmicos, la internalizacién de los costos ambientales y so-
ciales no se dio y nunca existié un enfoque sistémico de los recursos hidri-
cos. La forma de valorizacién de agua fue transformdndola a una cuantia
econdmica, sin estimar su valor natural, patrimonial, productivo.

Actualmente el Plan Nacional de Recursos Hidricos, intenta incorporar
este tipo de valoracién mediante varias metodologias en construccién que
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permitan visualizar de mejor manera la demanda vy, por tanto, las tarifas;
entre ellas, se lleva adelante los cdlculos de huella hidrica y agua virtual
para incorporarlas a las cuentas es decir, a la contabilidad nacional en este
tema.

A este proceso técnico, lo acompana uno de creacién de la nueva ins-
titucionalidad y gobernanza del agua, en el que los caudales ambientales,
la disponibilidad y proteccién de fuentes se constituyen una de los prin-
cipales objetivos de la SENAGUA; sin embargo, existen limitantes logis-
ticas y presupuestarias que hacen imposible que esta institucién atienda
a todos los grupos de interés, pero por ello es indispensable articularse
a los Gobiernos Auténomos Descentralizados a través de sus Planes de
Ordenamiento Territorial, que se convierten en estrategias para garantizar
la proteccidn, distribucidn, acceso y retorno a las cuencas en condiciones
adecuadas.

Para la SENAGUA, el Estado es el que debe garantizar la disponibili-
dad y acceso a agua de calidad tanto en la actualidad como para el futuro;
el imaginario de que se trata de un recurso de disponibilidad infinita, estd
cambiando y empiezan a aparecer conflictos relacionados a la nocién de
escasez; por tanto, segiin Lpez, el nivel de rectorfa deberd ser fuerte y claro
(CODO011, Entrevista, 2011).

La idea es que desde las bases surjan estos procesos, pero es necesario una
autoridad dnica que rija este tema y garantice el recurso, pero con una
base social responsable, capacitada y conocedora de su rol dentro de la
administracién de los recursos hidricos, el Estado central es quien debe
garantizar procesos locales pero con relacién a las politicas nacionales...
las Juntas de Agua se autorregulan ausentes o de espaldas a una estrategia
del pais, eso es, un Ecuador que pasé, ya fue y consolidé circulos de poder
absolutamente injustos (CODO11, Entrevista, 2011).

Esta perspectiva de la gobernanza, plantea una interaccién socio-politica
jerdrquica (Kooiman, 2004: 171), en la cual los niveles de participacién de
distintos grupos de interés, se ve limitada a ciertos espacios de consulta no
vinculantes.
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En este sentido, los estudios técnicos se articulan a una serie de estrate-
gias que permiten viabilizar juridicamente la politica nacional sobre el agua
y finalmente se intenta que los PODT, sean los motores de ejecucién en te-
rritorio. Aunque, hay controversias por las competencias entre los gobier-
nos locales y provinciales; sin embargo, la Gestién Integral de los Recursos
Hidricos (GIRH) es un mandato constitucional de la SENAGUA, que va
mis alld de las controversias de competencias. Dentro de esta perspectiva se
empez6 a desconcentrar la administracién del agua mediante el concepto
de demarcaciones hidrograficas y encadenamientos territoriales.

Metédicamente, a partir del inventario hidrico nacional se busca esta-
blecer las demarcaciones para que el enfoque territorial tenga claramente
en cuenta a las cuencas, subcuencas y microcuencas. En la prictica buscar
este tipo de articulaciones en el papel es ficil, pero en opinién de otros
técnicos es imposible, pues, se tratarian de matrices diferentes (CODO11,
Entrevista, 2011).

Sin embargo, la visién estatal afirma que si es posible, pero depende de
la madurez de la sociedad y de un adecuado método de cogobernanza de
los recursos naturales. Lo que se busca es que las demarcaciones garanti-
cen el proceso de GIRH, es decir, el mandato y politica nacional sobre el
agua. En segundo lugar, en este espacio se intenta consolidar las zonas de
planificacién establecidas por SENPLADES; en este momento se busca
vincular a las demarcaciones al Plan Nacional de Desarrollo, y el Estado no
se detendrd ante la ausencia de la nueva ley de Recursos Hidricos. Para ello,
el primer esfuerzo es el Inventario Nacional de Recursos Hidricos, no sélo
por necesitar la informacién sino porque es la primera actividad concreta
que vincula a la Autoridad Unica del Agua con los GAD, PDOT y GIRH.

En este sentido, SENAGUA busca impulsar la Politica Hidrica Nacio-
nal basada en GIRH que articula el trabajo de los GAD para el desarrollo,
mediante un censo nacional de concesiones de agua e identificacién de re-
des en campo; de manera que, se considera al agua desde un enfoque sisté-
mico, mds alld de caudal y con un enfoque territorial en el que se analizan
las parroquias de manera integral y no como unidad geogrifica, y se prevé
un encadenamiento de recolecciéon de informacién de dos anos, luego de
los cuales se podria ejecutar el Plan Nacional de Recursos Hidricos.
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Este es quizd uno de los primeros ejercicios estratégicos necesarios para
plasmar en los territorios las politicas publicas ambientales. Es decir, se
busca que al finalizar el 2011 todos los GAD cuenten con sus respectivos
PDOT, lo que permitird la implementacién a partir de 2012 de los planes
de desarrollo en base a la demarcacién hidrogréfica, por lo que se hace in-
dispensable la aprobacién de la nueva Ley de Recursos Hidricos.

Hay que recordar que la gobernanza ambiental permite discernir entre
los marcos politicos y juridicos, y las interacciones entre distintos actores
sociales en la bsqueda de consensos y toma de decisiones; sin embargo,
también implica ejercer la autoridad, para la creacién de consensos que ha
sido entendida como gobernabilidad, la que estd relacionada con la eficacia
y legitimidad del accionar del orden ptblico (Hewitt De Alcdntara, 1997).

Finalmente, la estrategia de gobernanza interactda a nivel macro con el
modelo de desarrollo hegemonico, en el cual “las relaciones de poder de-
terminan las propiedades claves de la distribucidn, el contenido y la legiti-
midad de los derechos de agua y, a su vez, los derechos de agua reproducen
o reestructuran las relaciones de poder” (Boelens, 2002: 4).

Por lo analizado, podemos afirmar que no solamente se trata de un pro-
ceso de planificacidn, es mds bien, un tipo de gobernanza de los recursos
hidricos, impulsado desde el Estado, con una visién jerdrquica y enfoque
ecosistémico. Demarcado el escenario, en este estilo de gobierno, el pro-
ceso de consulta y socializacidon estdn subordinados al Plan Nacional de
Desarrollo, y al cual se articulan arménicamente los instrumentos juridicos
aprobados y los que estdn por expedirse.

Recordemos que el institucionalismo tradicional buscaba ser norma-
tivo, pues “lo inconstante e inestable del comportamiento individual y la
necesidad de orientarlo hacia propésitos colectivos, requeria la formacién
de instituciones politicas” (Peters, 2003:16).

Esto se confronta con las propuestas neoinstitucionalistas, en las que
para establecer una politica publica (por ejemplo, una para la proteccién
de cuencas hidrograficas), es necesario constituir estrategias de gobernanza
que permitan incorporar dicha politica al modelo cognitivo-cultural de la
poblacién; es decir, que desde una perspectiva socioldgica, la gobernabili-
dad depende del “equilibrio dindmico” entre el nivel de las demandas pro-
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cedentes de la sociedad y la capacidad del sistema institucional de proce-
sarlas de manera legitima y eficaz (Camou, 2001: 36; Fontaine, 2007: 12).

El nuevo institucionalismo se aparta de la sancién como elemento de
coercién aunque no exime la sancién social para el cumplimiento de las
politicas publicas y enfatiza la capacidad de adaptacién de las sociedades en
funcién de su propia evolucién, buscando inculcar valores en los actores y
en donde se regula el comportamiento de los individuos via incentivos; es
decir, busca analizar en primer lugar la causa del hecho social, y luego su
funcién. En contraste, la gobernanza jerdrquica prioriza la funcién, es de-
cir los fines de la politica por encima de los procesos sociales comunitarios
e individuales.

Sin embargo, vale decir que la politica hidrica nacional, da muestras de
superar el andlisis reduccionista de las fuerzas del capital que impulsan el
desarrollo y asume otras esferas, como es el caso de los caudales ambienta-
les, que va tomado fuerza en los diferentes instrumentos elaborados desde
el Estado y que constituyen restricciones aceptadas por distintos grupos
de interés, quienes después de un adecuado proceso de socializacién reco-
nocen en este tipo de estrategias, medios organizacionales para poner en
ejecucion la politica publica para la maximizacién del beneficio individual.

Finalmente, es necesario analizar el rol de las ONG y demds coopera-
cién internacional, dentro de la llamada politica hidrica nacional. Hay que
recordar que la politica exterior del Ecuador se basa en la soberania sobre
el manejo de fondos, por tanto, los procesos para la recepcién y ejecucién
de fondos deben pasar diversos filtros antes de ser aceptados por parte del
Ecuador y en muchos casos, no se aceptaran cooperaciones que a juicio de
las instituciones de Cooperacion Internacional del Ecuador (Cancilleria,
Ministerio de Relaciones Exteriores, SENPLADES vy la Secretaria Técnica
de Cooperacién Internacional) no se ajusten a los pardmetros soberanos
vigentes en el Ecuador.

Conceptualmente la gobernanza ambiental, es parte de la gobernanza
internacional, y por tanto, busca implementar pricticas de buena gober-
nanza que legitimen politicas puablicas sobre el medio ambiente, mediante
procesos de participacién y control. Estas pricticas de buena gobernanza
son cuestionadas desde lo ideoldgico, pues es ante todo, un proceso poli-
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tico-social que puede refir con los planteamientos ideolégicos del actual
Gobierno.

Como ya hemos indicado, estas controversias, han dado paso a un ima-
ginario al interior del Estado, “la buena gobernanza es una nocién marca-
damente impregnada por las preferencias de la ideologia neoliberal” (Te-
rdn, 2005: 13), opuesta “...a la mala gobernanza imperante en los espacios
locales, nacionales, regionales y globales...” (Terdn, 2005: 14).

Como un elemento interesante durante la fase de campo se visualizé la
presencia de ONG y demds cooperacién internacional que, aunque no se
lo habia planteado en un primer momento de la investigacién, su presencia
en la zona es importante, en especial en los temas relacionados al desarro-
llo, y particularmente al 4rea rural, donde predomina el debate sobre la
gobernanza ambiental de recursos naturales.

Mecanismos juridicos y financieros para la implementacién
del Fondo de Agua y su articulacién a la politica hidrica nacional

Como se apuntd en el andlisis anterior, actualmente, es dificil identificar
una legislacién especifica que norme el rol de las instituciones, lo cual es
uno de los nudos criticos que enfrenta la gobernanza ambiental. En este
sentido, el trabajo de la Mancomunidad se ha visto afectado por esta falta
de claridad en las normas juridicas, lo que ha implicado conflictos entre
instituciones por la ejecucién de competencias. En esta seccién, visualiza-
remos los principales apartados juridicos que sustentan la conformacion de
la Mancomunidad y su competencia sobre la gobernanza de los recursos
hidricos de la cuenca del rio Mira.

El articulo 239 de la Constitucién del Ecuador del afio 2008 establece
las principales caracteristicas de los GAD:

Los gobiernos auténomos descentralizados gozardn de autonomia politica,
administrativa y financiera [...]. Constituyen gobiernos auténomos des-
centralizados las juntas parroquiales rurales, los concejos municipales, los
concejos metropolitanos, los consejos provinciales y los consejos regionales
(Constitucién del Ecuador, Art. 239: 2008).
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En este sentido, la Mancomunidad del Rio Mira estd constituida por un
grupo importante de GAD, es decir, los municipios de Urcuqui, Pimam-
piro, Mira, Bolivar y Espejo. Se conformé desde el 24 de abril de 2008, es
decir con anterioridad a la adopcién del nuevo texto constitucional. Sin
embargo, no tiene efectos retroactivos y mds atin en la nueva Constitucion,
vale identificar un cambio importante introducido. El Art. 244 de la nueva
Constitucion establece el derecho de conformar mancomunidades entre
regiones:

Dos o mids regiones, provincias, cantones o parroquias contiguas podrin
agruparse y formar mancomunidades, con la finalidad de mejorar la ges-
tién de sus competencias y favorecer sus procesos de integracion. Su crea-
cidn, estructura y administracién serdn reguladas por la ley. Como lo cons-
tatardn, una de las modificaciones aportadas por la nueva Constitucién es
la necesidad de que las entidades territoriales asociadas sean “contiguas”
(Constitucién del Ecuador, Art. 244: 2008).

En el caso de la Mancomunidad de la Cuenca del Rio Mira, como ya se
ha indicado, existe una discontinuidad territorial entre el cantén Urcuqui
y los otros cuatro cantones asociados. Como lo precisa la Asociacién de
Municipalidades Ecuatorianas (AME), la conformacién de una manco-
munidad es un derecho constitucional que solamente tienen los gobiernos
seccionales auténomos, excluyendo la participacién de cualquier otro tipo
de organismo publico o privado.

Si una Mancomunidad requiere la participacién de otros organismos,
se puede conformar otro tipo de entidad (corporacidn, asociacién o fun-
dacién de derecho privado) o suscribir posteriormente un convenio entre
la Mancomunidad y los otros organismos (Mancomunidad del Rio Mira,
2011:84).

Las mancomunidades son legalmente consideradas como personas ju-
ridicas de derecho publico. Por lo tanto, una Mancomunidad de munici-
pios nace de la resolucién de cada uno de los concejos municipales que la
conforman. En otras palabras, la Mancomunidad del Rio Mira, es creada
por actos legislativos municipales, tienen la potestad constitucional de es-
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tablecer personas juridicas para la prestacién de servicios publicos (Man-
comunidad del Rio Mira, 2011: 84).

Para Diego Burneo, Director General del FAN, en este momento es
fundamental el COOTAD y la Ley Orgdnica de la Empresa Pablica; ésta
tltima, incluye a universidades, notarias, decretos ejecutivos y concejos
municipales, asi como sus diversas formas de organizacion, por ejemplo:
la Mancomunidad en torno a la cuenca hidrografica comdn (COD002,
Entrevista, 2011). Para el caso de la creacién de un fondo de agua, estos
dos articulados permitirian la creacién de esta figura, sin embargo, ademds
de identificar las normas legales que posibiliten la creacién del fondo, cabe
preguntarse, ;cudles son los mecanismos financieros que se aplicard? Esto
es fundamental ya que la figura debe buscar no solamente la conservacién
de las fuentes de agua desde un punto de vista ecoldgico; sino que sea
un mecanismo democritico, de buena gobernanza de los recursos hidri-
cos y que permita una distribucién y pago de manera justa y equitativa
(CODO002, Entrevista, 2011).

La politica emitida desde el Gobierno central, es que ya no se creen
mis fideicomisos, pero si se pueden crear organismos con cardcter de ad-
ministrador de fondos, es decir, una especie de “fondo de fondos”, en el
cual aporten en igualdad de condiciones los diferentes grupos de interés
(CODO002, Entrevista, 2011).

Una vez organizada una junta directiva para la administracién de los
recursos econémicos, éstos se deberdn destinar tanto para la capitalizacién
del propio fondo, como para impulsar los diversos proyectos en campo,
por ejemplo, el estudio y establecimiento de caudales ambientales, la pro-
teccion de las zonas de amortiguamiento, reforestacién, educacién am-
biental, etc.

La capitalizacién, no podré usarse para otra cosa que no sea la existencia
del fondo; sin embargo, los rendimientos bancarios producidos pueden
usarse para gastos administrativos que agiliten los procesos en campo.

Es importante anotar que en caso de que el dinero provenientes de so-
cios estatales, éstos se pueden reinvertir tnicamente en papeles del propio
Estado, es decir, bonos oficiales. Sin embargo, los GAD, no tiene restric-
ciones para trabajar con instituciones como el FAN, ONG u otros gru-
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pos de interés; mds aun, son competencias de los GAD, la administracién
ambiental de los recursos naturales, y esta condicién los convierte en las
instituciones mds cercanas a la poblacién, de manera que, las decisiones
municipales y/o mancomunitarias se vuelven mandatorias a todo nivel, al
punto que no pueden ser apeladas por otras organizaciones del Estado, a
riesgo de destitucién de las personas que pretendan bloquear dichas inicia-
tivas (CODO002, Entrevista, 2011).

Desde un enfoque de gobernabilidad, esto representa un enorme poder
para los municipios, sin embargo éste debe ser regulado desde la sociedad
civil. Mediante resoluciones, los concejos municipales respectivos de las
cinco municipalidades intervinientes decidieron la creacién de la manco-
munidad con el objetivo propuesto, y autorizaron a sus representantes le-
gales (alcalde y procurador sindico) a que suscriban un convenio con los
otros municipios integrantes. Como hemos visto, el poder que se otorga a
los municipios es ingente, una decision a este nivel, tomada por un Con-
sejo Municipal, no puede ser impugnada por otro estamento del Estado a
riesgo de la suspension del funcionario que asi lo pretendiere.

Por tanto, las estrategias asociativas, como el caso de las mancomu-
nidades municipales, pueden ser sumamente eficientes para promover e
implementar politicas publicas y estrategias de desarrollo como los fondos
de agua y caudales ambientales.

Para Antonio Gaybor, Presidente del Foro de Recursos Hidricos, uno
de los temas fundamentales en la administracién del agua pasa por el tema
de equidad, para lo que es indispensable un proceso de redistribucién y
por tanto, transparentar las tarifas de cobro por los caudales asignados
(CODO006, Entrevista, 2010). Para que ello se dé, el inventario hidrico
nacional impulsado por la SENAGUA, deberd proveer la informacién mds
actualizada que sirva para establecer nuevos mecanismos financieros que
propendan al uso responsable del agua, en el cual, quienes tengan mayores
extensiones de suelo regable y capacidad de pago, asuman una tarifa que
realmente refleje su uso y ademds incorporen sistemas de control ambien-
tal, en especial cuando se trate de rutinas no consuntivos de agua, y por
tanto se deba devolver el agua a sus cauces en condiciones organolépticas
iguales a las que tenia cuando se las tomé. Gaybor se cuestiona:
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¢Cudles son los temas de fondo? Primero, participacién para la gestién de
los recursos hidricos y los uso del agua, participacién de la comunidad, de
los usuarios, esta participacién debe darse en dos momentos, una general,
que es vinculante y otra simplemente asesora, con escasa participacién en
la nueva institucionalidad, aqui hay una contradiccién entre participacion
igual manipuleo social y la que realmente se construye, la real es esta: que
ciertas decisiones del colectivo, Estado central, juntas de regantes y usua-
rios, deben ser vinculantes (CODO006, Entrevista, 2010).

El segundo elemento es que el consumo de agua en Ecuador y en el mun-
do, que se traduce en una extraccion explosiva de recursos hidricos, se pas6
de 1 400 km®/afo a 3 830 km?/ano al ano 2008, empujando a que en al-
gunas zonas del pais el promedio de extraccidn supere 2,5 veces a la media
mundial de 8,8% (Gaybor, 2008: 15).

SENAGUA, se encuentra desarrollando lineas de base por demarcacién
hidrografica, actualmente se cuentan con resultados parciales, por lo que
en lo que se refiere al total de concesiones de agua, atin no reporta datos
finales totales, sin embargo, al 2007 en Ecuador habia 64 000 concesiones;
de esas, 2 440 m® por segundo era la cantidad total autorizada para uso.
La mayor parte es hidroeléctrica, estas son las tres cuartas partes del agua,
pero no es un uso consuntivo, como el riego, este tltimo es el sector que
mds expande el uso.

Vale la pena destacar que la agricultura de Ecuador de hace treinta a
cuarenta anos, era casi toda de secano, es decir a expensas de las lluvias,
inclusive el banano de los afios cincuenta y sesenta; sin embargo, hoy en
dia el 100% de la exportacién agricola se hace con riego.

Sin embargo, desde una visién mds sistémica, el tema no pasa solamen-
te por la cantidad de recursos naturales que los/as productoras/as posean,
sino de qué y cdmo se estd produciendo.

Desde el enfoque de la teorfa de la eleccién racional, las estrategias de
desarrollo deben priorizar la articulacién al sistema econémico de capital;
lo que significarfa en la practica el establecimiento de sistemas de mo-
nocultivo. Esto se presenta en especial en productos que estin por fuera
del andlisis de seguridad alimentaria o también llamados productos de la
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agricultura empresarial como: las flores, la palma africana o cadenas pro-
ductivas como el maiz duro.

Este tltimo es altamente dependiente del uso de semillas importadas
y que, en general, su siembra se determina anualmente segtin lo dicta el
mercado internacional poniendo en riesgo la existencia de las variedades
locales, y por tanto mejor adaptadas. El caso del banano, disenada como
economia de enclave, es decir, vinculadas al mercado mundial pero con
una minima integracién a la economia del pais, y sin un beneficio directo
para las miles de pequefias fincas que se articulan a este sistema, peor atin,
sin respeto a los precios oficiales, bajo condiciones de trabajo al margen de
la ley y con una serie de mecanismos de evasién de tributos que impiden
que la utilidad permanezca realmente en el pais.

Todo ello, implica un uso cada vez mayor de insumos agricolas, mientras
que la produccién entra en una curva de rendimientos decrecientes, que exi-
ge cada vez mds, la incorporacién de agroquimicos y expansion de la frontera
agricola, y por tanto un mayor uso de recursos naturales, sobre todo, del
agua. Gaybor afirma, que “la costa ecuatoriana estd agujereada, antes se po-
dia tener grandes cantidades de agua 20m de profundidad en la cuenca baja
del Guayas, ahora la tiene a 80 0 100 metros” (CODO006, Entrevista, 2010).

Sobre estas bases, para el establecimiento de un fondo de agua, temas
de trascendental importancia son las concesiones y las tarifas. Al ser un
bien nacional, una persona natural o juridica le puede pedir al Estado que
le permita usar el agua (CODO006, Entrevista, 2010). La concesién es la
autoridad que le da el Estado para el uso del agua, pero a cambio del uso
determinado o indeterminado del recurso se tiene que pagar una tarifa, asi
como cuidar la fuente, ademds si se usa en un proceso industrial y la de-
vuelve al cauce del rio, el agua tiene que regresar en las mismas condiciones
de calidad y cantidad (CODO006, Entrevista, 2010). Si no cumple una de
esas condiciones la autorizacién puede ser revocada. Hay que diferenciar
dos partes: la una por el acceso al recurso hidrico, o sea al caudal natural,
sea pozo o rio y cuya medida son los lt/s.

Los pequenos agricultores, como las grandes empresas agropecuarias,
pagan al afio 1,84 ddlares por litro por segundo anuales, para regar entre
una y dos hectdreas. Gaybor analiza:
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Sesenta segundos es un minuto, por 60 me da una hora, por 24 me da un
diay por 365 en un afio. Eso resulta en la cifra de 31 536 000 litros de agua
consumidos en un afio y por eso paga 1,84 ddlares. Eso es un absurdo, por
ejemplo en una hectdrea de banano se utiliza entre medio litro a un litro
por segundo. Si usa 1 litro por segundo por hectdrea de banano paga 1,84
délares anuales y la ganancia neta en Los Rios por la produccién de banano

es de 5 000 ddlares, eso es apenas 0,037% (CODO006, Entrevista, 2010).

Es decir un proceso que transparente los valores reales que se deberfan
pagar por el uso del agua, permitiria manejar fondos para una mejor con-
servacién de las fuentes, pero por los datos expuestos, las cantidades que
se pagan por las concesiones son minimas y lo que es mds grave, de todo
el monto que debe recolectar el Estado por estas tarifas, sélo recoge el 7%
(CODO006, Entrevista, 2010).

Por otro lado, existen territorios a lo largo del pais, en los cuales la
provisidn de agua, en especial en invierno, es abundante; es decir, el pro-
blema supera el andlisis de la cantidad de suelo que se posea, si bien es un
tema fundamental, el enfoque debe ser mds sistémico, en especial si lo que
se busca es garantizar la seguridad alimentaria de las personas. Se debe
impulsar un sistema de cultivo variado, que rompa el imaginario de la
eficiencia econémica en el que priman las enormes fincas de monocultivo
y se implementen fincas integrales y diversas, que provean para el auto-
consumo, la cantidad y calidad de nutrientes indispensables para la familia
campesina; por otro lado, un sistema de cultivo diverso, se articula mejor a
la economia de mercado existente, ya que no depende de un solo cultivo,
y por tanto la probabilidad de un desastre climdtico o un exceso de oferta
en el mercado se reducen, al diversificar la produccién.

Gaybor apela a que las decisiones sean tomadas en consenso con todos
los actores, el Consejo de cuenca y de subcuenca, sin embargo percibe que:

El Estado, a través de su representante dice “listo les he oido” y no pasa
nada, y esa es la autoridad tnica del agua, la SENAGUA, ella pondr4 ofici-
nas para cada cuenca....y si a ese nivel es asi, ;por qué a nivel nacional no
es asf?, es decir, porque no hay un Consejo Nacional del Agua que integre
a los usuarios (CODO006, Entrevista, 2010).
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En definitiva, la estrategia del Fondo de Agua planteada por la Mancomu-
nidad del Rio Mira, puede ampararse en el marco legal existente, si bien
no esté expedida todavia una Ley de Recursos Hidricos que reemplace la
vigente.

Como dijimos, el conjunto de leyes aprobadas permiten ejecutar en
campo la politica hidrica nacional en ausencia de una Ley de Recursos Hi-
dricos formal; en este sentido, el COOTAD, se constituye en la principal
herramienta ejecutiva desde el Estado; sin embargo, el mecanismo permite
la asociacién municipal para la gestion de recursos naturales.

En el caso estudiado, un fondo de agua de iniciativa municipal y man-
comunada, aparece como un elemento novel dentro de la politica nacio-
nal. Aunque en estricto sentido, la filosofia del Estado tiende a un ejercicio
de gobernanza jerdrquica sobre el agua, un mecanismo como el planteado,
y dependiendo de las caracteristicas que posea, permitiria avanzar hacia es-
trategias de cogobernanza, en donde los cabildos aparecen como los entes
politicos més cercanos a la comunidad.

Estrategias de conservacién de recursos hidricos
en un escenario de gobernanza en ciernes

Segtin la vision estatal y de acuerdo a la teoria institucional, en la que se es-
tablecen niveles de gobernanza, la administracién de los recursos naturales,
afronta un escenario en el que muchas decisiones, en especial las que tiene
que ver con el control, y la rectoria sobre recursos estratégicos como el
agua, deben ser jerdrquicas. Asi, aunque en la retérica del ejercicio politico
se hace énfasis en procesos de socializacién y participacién, finalmente la
implementacién de las politicas ambientales se dard en concordancia a lo
establecido por el Plan Nacional del Buen Vivir.

Hay varias particularidades e implicaciones del proceso de creacién del
Fondo de Agua e implementacién de los caudales ambientales en la Man-
comunidad del Rio El Angel, lo que se analizard en el presente capitulo.
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Implicaciones de la politica nacional del agua

A partir de la aprobacién de la Constitucién del Ecuador en el afio 2008,
el Gobierno central se planted la necesidad de contar con una legislacién
secundaria que se complementara entre si, para llevar adelante la politica
publica a nivel nacional.

Desde la visién gubernamental, la implementacién de la politica na-
cional sobre el agua, se lleva adelante mediante procesos de gobernanza
jerdrquica. El fallido intento de aprobacién de la nueva Ley de Recursos
Hidricos, evidencié que la administracién del agua es un tema altamente
sensible y capaz de generar una respuesta social desde los sectores politica-
mente mds activos, como fue el caso muchas de las organizaciones indige-
nas y campesinas de la sierra, cuya movilizacidn estancé la aprobacién de
este cuerpo legal.

Sin embargo, desde la politica gubernamental, lo mds importante es el
cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo o Plan Nacional del Buen
Vivir, por ello, todas las leyes que se han ido aprobando desde el 2008
al 2001 son aquellas que principalmente el Ejecutivo ha sefialado como
prioritarios, las mismas que responden a un plan estratégico en las que la
mayoria de ellas se complementan entre si.

La ausencia de una ley tan trascendental, como la de recursos hidricos,
signific6 la entrada en operacién de este mecanismo de complementarie-
dad, en el cual el Cédigo de la Produccién y en especial el COOTAD
aportan indirecta, pero decididamente a la ejecucién del Plan Nacional
Hidrico a través de SENPLADES.

De alli que, cualquier politica publica, estrategia de desarrollo o de
conservacién ambiental, deberdn pasar el tamiz del Plan Nacional de De-
sarrollo y mds atn, un filtro ideoldégico que prioriza la soberania, como
concepto fundamental para la implementacién de cualquier propuesta en
los territorios.

Por otro lado, la experiencia de la fallida Ley de Recursos Hidricos,
advirti6 al Gobierno de que en el tema del agua es extremadamente dificil
llegar a acuerdos, en especial por los sélidos circulos de poder y de las di-
ndmicas sociales y politicas que se han estructurado por décadas; tanto en
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lo micro, a nivel de Juntas de Regantes, cuanto en lo macro, en los niveles
directivos publicos al interior de los ministerios, y en lo empresarial, en
donde la racionalidad econdémica prima fortaleciendo inequidades en la
distribucién y tarifas por el agua, y con ello ha consolidado eslabones de
pobreza que parecen dificiles de romper. Hay que indicar que el tratamien-
to que el Gobierno nacional ha dado para plasmar la plurinacionalidad en
sus estrategias de desarrollo, es todavia limitado; lo que implica mayores
niveles de autonomia en la administracién del agua por parte de pueblos,
nacionalidades y colectivos sociales, ello no podria converger con una au-
toridad tnica del agua, y tendria el rechazo a una rectoria centralizada
sobre el recurso.

De alli que, después del fracaso en el primer intento de aprobacién de
la Ley, la estrategia de gobernanza del agua se volvié jerdrquica, y se deses-
timaron los procesos participativos, convirtiéndolos en espacios de infor-
macién, pero no de toma de decisién. Recordemos que el proyecto de Ley
se encuentra estancado en el segundo debate al interior de la Asamblea Na-
cional, a la espera de la realizacién de la llamada “Consulta Prelegislativa.

Sin embargo se ha esperado por mds de un ano un momento politica-
mente oportuno para la ejecucién de dicho mecanismo. Al no presentarse
las condiciones favorables a las propuestas oficiales, inclusive se especula
con la posibilidad de buscar mecanismos juridicos que permitan obviar la
indagacién previa.

En todo caso, a pesar de que el ejercicio de la autoridad por parte del
Estado, se basa en un concepto de institucionalidad tradicional, la posibi-
lidad de articulacién a mecanismos mds incluyentes, como las propuestas
realizadas desde los municipios y mancomunidades, aproximan al Estado
central a los grupos de interés. De alli que, como se indica en las entrevistas
realizadas, bajo ciertas condiciones de control gubernamental, tanto en lo
financiero como en lo politico, el Fondo de Agua podria estar dentro de las
estrategias gubernamentales para la ejecucién de su Plan Nacional Hidrico,
de lo contrario, en especial si se trata de fondos de administracién privada,
simplemente no estarfa de acuerdo a las prioridades nacionales.
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Las mancomunidades y el desarrollo local
con visién de cuenca hidrografica

La Mancomunidad del Rio Mira surge como una respuesta organizada al
deseo de desarrollo de territorios que, desde su individualidad han visto
limitadas sus posibilidades frente a otras jurisdicciones, tradicionalmente
mds grandes e importantes.

La planificacion territorial implementada desde la SENPLADES y nor-
mada por el COOTAD, ha viabilizado la creacién de estas asociaciones
desde los GAD que se han articulado con organismos locales e internacio-
nales para la consecucién de sus objetivos comunes.

En el caso que nos ocupa, el tema crucial es la cuenca hidrogréfica co-
mun, y como se ha visto, el agua constituye el recurso definitorio para la
actividad productiva en los territorios agrupados. De alli que, en su Plan
de Desarrollo Mancomunitario, se haga énfasis en el manejo de recursos
naturales y sobre todo del hidrico.

Lamentablemente, segtin lo expresado por usuarios de la parte media y
baja de la cuenca, como Aureliano Cazares, (CODO003, Entrevista, 2011),
hasta el momento la Mancomunidad se ha ocupado de aspectos produc-
tivos, en especial artesanales (carpinteros, manualidades, entre otros) y fi-
nancieros como la “caja comun”, pero en el imaginario de la poblacién,
atn no se lo relaciona claramente con el tema de la gestién /administracién
del agua o de la conservacién de fuentes.

Por otra parte desde la perspectiva de la poblacién local, en la ejecucién
administrativa de la Mancomunidad, no existe claramente definidos los
mecanismos de participacién social, en especial a nivel directivo y de de-
cisién. Ello implica que, de mantenerse este estilo de gobierno, y aunque
el proceso de creacién del Fondo de Agua, se realice en estrecho vinculo
con los distintos grupos de interés en la zona, en el momento de asumir un
segundo orden de gobernanza, que contemple las condiciones institucio-
nales al interior del Fondo, ellas excluyan a los participantes del proceso de
los escenarios de toma de decisién vinculante.

Es necesario que el proceso de democratizacién, asuma el desafio de ser
decididamente incluyente con todos los grupos de interés, ello se eviden-

117



Desafios en la implementacion de caudales ambientales

ciard en la participacién igualitaria en el Consejo Directivo del Fondo. De
lo contrario se estarfan replicando pricticas jerdrquicas, que como se ha
visto, se implementan a nivel macro y que se repiten en lo local.

Fondos de agua y caudales ambientales como estrategias de conservacién

Como se habia indicado, la operacionalizacién de caudales ambientales
o ecoldgicos implica una serie de retos y desafios para la gobernanza del
recurso hidrico, involucra procesos de negociacién, didlogo, interaccién
entre distintos actores ademds de los gubernamentales para la busqueda
de acuerdos y consensos sobre la gestién/administracién y usos del agua
donde se considere lo social, y lo ambiental, para la elaboracién de nue-
vas estrategias de distribucién, pago y responsabilidad sobre el manejo del
agua por parte de los usuarios.

El proceso para la implementacién de un Fondo de Agua en la Manco-
munidad del Rio Mira y especificamente en la subcuenca del rio El Angel,
permitird la ejecucién de politicas pablicas de conservacién de las fuentes
de agua; especificamente de los llamados caudales ambientales, lo que per-
mitird el conocimiento técnico de las caracteristicas agroecoldgicas de la
cuenca que viabilice su gestién sostenible.

Ello implicard la incorporacién de medidas de control en muchos as-
pectos del uso del agua, por ejemplo: establecimiento de zonas de amor-
tiguamiento a nivel de cuenca y sistemas de conduccién, seguimiento y
control de las caracteristicas organolépticas del liquido en usos no consun-
tivos, volimenes minimos en invierno y verano para la conservacién de
flora y fauna, programas de reforestacion, seguimiento y control ambiental
a proyectos de uso del agua como embalses, represas, hidroeléctricas, entre
Otros aspectos.

Todas estas medidas que se han esgrimido a lo largo del tiempo, im-
plican el establecimiento de esfuerzos conjuntos e inclusive restricciones
al uso, por ello, es indispensable que el proceso de disefio del Fondo de
Agua sea absolutamente participativo. No bastard la simple socializacién
del proyecto, y atin mds importante serd que en los mecanismos de gober-

118

Capitulo IV. Los retos y desafios en el contexto pais

nanza del Fondo, estén representados los/as diferentes grupos de interés;
asi, solamente de esta manera se garantizard que el proyecto pueda ser
efectivamente implementado en campo.

De acuerdo a los datos recabados en el proceso de investigacién lle-
vado a cabo en la zona, se observa que en la estructura organizacional
de la Mancomunidad, actualmente no existe una participacién directa de
la colectividad. Cabe indicar que al interior de cada municipio existen
direcciones de participacién ciudadana que han acompanado al proceso,
sin embargo, al momento de establecer los mecanismos de ejecucion, ope-
racién y decisién politica, es necesario que se visualice la participacién de
la comunidad, y como se ha analizado, ésta debe tener poder de decision.

Las organizaciones entrevistadas insisten en la existencia de diferentes
conflictos socio-ambientales en la cuenca del rio Mira, como el uso inten-
sivo de los agroquimicos, manejo de desechos, presién agricola sobre las
dreas protegidas, y en la necesidad de promover un manejo sostenible de
los recursos naturales. Tres temas principales de trabajo y de preocupacién
aparecen al respecto: la conservacién (en calidad y en cantidad) de los
recursos hidricos para consumo humano y para riego; la promocién vy el
desarrollo de la agricultura orgdnica a través de fincas agro-ecoldgicas; y el
manejo y la conservacion de las dreas protegidas.

La presencia del Estado central se percibe todavia escasa, peor adn, el
fallido intento de unificar las acequias ha generado desconfianza entre los
usuarios, y si bien no responsabilizan al Gobierno local 0 a la CGRR,; si lo
relacionan a una mala gestién de INAR, institucién que publicita la obra
en la zona, pero que no ha satisfecho las expectativas de la poblacién.

Dentro del tema central de la gobernanza de los recursos hidricos, el
proceso necesita de mayor involucramiento y compromiso de autoridades
y de la Mancomunidad; de lo contrario, se corre el riesgo de no poder
implementar esta estrategia de conservacién de fuentes de agua o de im-
ponerla de manera jerdrquica, lo cual comprometeria el proyecto y podria
provocar mecanismos de “robo” de agua, que segun usuarios del agua de
riego es una prictica comun y hasta aceptada, en especial durante el vera-
no, provocando a su vez, conflictos entre usuarios, y entre éstos y la Man-

comunidad (CODO001, Entrevista, 2011).
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Aln no existe mucha informacién sobre el Plan Hidrico Nacional,
Fondo de Agua y no se conoce el Plan de Desarrollo Mancomunitario y a
pesar de que ha habido reuniones, no se percibe como un proceso inclusi-
vo, en especial sobre temas de riego.

En todos los casos, la poblacién local y usuarios manifestaron interés
por la conservacién de fuentes, sin embargo, no estarian dispuestos a redu-
cir sus turnos de agua en verano, ya que en esa época es comun que la gente
“robe” agua, por lo que promover una estrategia de caudales ambientales
en verano tendrfa gran resistencia, de alli que se vuelve fundamental que el
proceso tenga un fuerte énfasis en la generacién de informacién, promueva
compromisos y que sea participativo. Los conflictos por agua se presentan
exclusivamente en la época de verano, no obstante existe interés por la con-
servacion de fuentes. La relacién de la poblacién local es con las acequias
y las aguas termales, no tanto a nivel de fuentes, y en un futuro dentro del
marco de un Plan de Educacién Ambiental, convendria reforzar la relacién
con las fuentes desde su origen.

Desde el enfoque de la teoria del actor racional, el caudal ambiental, es
primordialmente una eleccién social. Asi, el apoyo técnico indica cémo serd
el ecosistema bajo los regimenes de caudal elegidos por la comunidad; las
caracteristicas deseadas deberdn ser establecidas mediante legislacién y con-
cretarse de manera negociada con la comunidad (Dyson et al., 2003: 11).

En términos generales; incorporar conceptos técnicos sobre la hidrolo-
gia e hidrdulica especifica para cada territorio, se vuelve un requerimiento
indispensable al momento del andlisis de la administracién del agua en
una zona especifica, pero ademds, éstos deben reunir elementos ecolédgicos
y sociales que permitan una gestién verdaderamente eficiente en cuanto a
la distribucién de uso, volumen de caudales y calidad, que hagan viable la
implementacién del caudal ambiental. En este sentido, a continuacidn, se
analiza de manera conclusiva el proceso desarrollado en la Mancomunidad

del Rio Mira.
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Notas

1 El 20 de mayo de 2010, la SENPLADES, establecié nueve zonas de planificacién para la orga-
nizacién administrativa de las entidades y organismos del Ejecutivo (SENPLADES, 2012). Esta
organizacion, busca la descentralizacién de la administracién publica y el impulso de procesos de
desarrollo con visién local, basados en las coincidencias geograficas y productivas, permitiendo la
asociacién de diferentes unidades territoriales.

2 Lallamada “Consulta Prelegislativa” es un mecanismos de consulta previa, registrada en el Articu-
lo 57, numeral 7 de la actual Constitucién del Ecuador, y que establece: “Se reconoce y garantizard
a las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades indigenas, de conformidad con la Consti-
tucién y con los pactos, convenios, declaraciones y demds instrumentos internacionales de dere-
chos humanos, los siguientes derechos colectivos:...La consulta previa, libre e informada, dentro
de un plazo razonable, sobre planes y programas de prospeccién, explotacion y comercializacién
de recursos no renovables que se encuentren en sus tierras y que puedan afectarles ambiental o
culturalmente; participar en los beneficios que esos proyectos reporten y recibir indemnizaciones
por los perjuicios sociales, culturales y ambientales que les causen. La consulta que deban realizar
las autoridades competentes serd obligatoria y oportuna. Si no se obtuviese el consentimiento de
la comunidad consultada, se procederd conforme a la Constitucién y la ley”.
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Capitulo V

Conclusiones y tendencias sobre

el proceso de creacién del Fondo

de Agua de la Mancomunidad

del Rio Mira y caudales ambientales

Al término del presente trabajo se considera que una estrategia de conser-
vacién ambiental efectiva debe mantenerse en el tiempo, de alli que, en
los pdrrafos siguientes se resumen las principales conclusiones que resultan
del proceso investigativo; asi como, las tendencias y nudos criticos que se
podrian presentar a futuro.

De los datos recogidos, principalmente a partir del Plan de Desarrollo
Mancomunitario, se concluye que el 76% de parroquias del territorio, co-
rresponden a zonas rurales, en las cuales el uso del agua se destina principal-
mente al riego. Ello evidencia la trascendental importancia que la adminis-
tracion del agua tiene en todos los dmbitos de las poblaciones asentadas en
la cuenca del rio Mira, y en especial en las de la subcuenca del rio El Angel.

Se revelan no obstante, profundas contradicciones, tanto desde la es-
tructura ecoldgica y geogréfica de los cantones cuanto en su organizacién
social, politica y econémica. Por ejemplo, en el cantén Bolivar se concen-
tran la mayorfa de parroquias rurales, sin embargo, poseen el menor nad-
mero de sistemas hidricos, apenas 45; mientras que en Espejo existen 110,
de los cuales, cuatro son lagunas ubicadas en la parroquia de La Libertad
como la laguna Negra y la de Crespo, y dos en la parroquia de El Angel
en la zona alta de la subcuenca. El cantén Mira posee 86 sistemas léticos,
dando un total de 241 sistemas hidricos distribuidos en los tres cantones.
Es decir, las zonas de mayor concentracién rural, poseen menor nimero de
sistemas hidricos para fines agropecuarios.
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Por otro lado, la infraestructura de conduccién de agua en las zonas
rurales se encuentra en desventaja frente a otros territorios en donde, en
términos generales, estdn en mejores condiciones socioeconémicas para
construir sistemas integrados de conduccién que en las parroquias rurales,
que predominan en la Mancomunidad (Cuadro 5), y lo que es peor atn,
las autoridades aportan apenas con el 20% del total del mantenimiento
de las instalaciones. Segtin el Diagnéstico Unificado y Plan de Desarrollo
Sustentable de la Cuenca Mira-Guaitara, los canales privados y acequias
comunitarias administradas por las Juntas Generales de Usuarios de riego
constituye un 80% del total del servicio en las regiones de los rios Mira y
Carchi.

Para el caso del agua para consumo humano, la situacién es similar; se
observa que en las zonas rurales existe un déficit de abastecimiento y obras
de saneamiento. Por ejemplo en el cantén Bolivar, sélo el 56,1% de las
viviendas estdn conectadas a la red publica y el 39,5% captan su agua de
rios o vertientes.

Estas realidades nos llevan a identificar problemas en la distribucién del
liquido a lo largo de la cuenca; sin embargo, los problemas no son iguales
a lo largo del ano; por ejemplo, en la zona de Mascarilla, las dificultades se
presentan en época seca.

Implementar politicas de conservacién a nivel de fuentes de agua, pre-
senta inicialmente dos dificultades: primero que la relacién de los usuarios
con el agua, salvo excepciones, se da directamente en las zonas de riego,
ello impide construir un involucramiento con la preservacién de la cuenca
originaria y segundo, una politica que restrinja o regule los caudales con
fines ecoldgicos, tendria serios problemas para ser implementada en época
seca, ya que con los actuales volimenes disponibles se han presentado con-
flictos entre los usuarios en Mascarilla y la Junta de Regantes del canal de
San Vicente de Pusir, que han devenido en confrontaciones violentas. Si-
tuaciones similares no se presentan en época lluviosa, pues de hecho existe
un exceso de agua que desemboca al rio Chota.

Es interesante anotar, que convocatoria lo largo del proceso investiga-
tivo, y en los momentos de acompafamiento a reuniones en la zona, se
identificaron usuarios y usuarias del agua con un alto nivel de capacitacién,
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reflexién e involucramiento con el manejo ecolégico de las fuentes de agua,
que constituyen fuerzas colectivas socialmente influyentes para la politica
formal local. Las que podrian tener un involucramiento en la implemen-
tacién de un mecanismo financiero, como el Fondo de Agua, que exige
legitimacién social durante todo el proceso.

Esta legitimacién social, deberd darse sincrénicamente con un proceso
de democratizacién en todos los niveles de gobernanza de los recursos hi-
dricos. Las consultas deberian darse continuamente y no solamente que los
grupos de interés sean consultados inicamente en las etapas preliminares
de la formacién de las estrategias, y desplazados en lo posterior, de las ins-
tituciones de Gobierno y toma de decisién.

De lo observado, en la actualidad la organizacién administrativa de la
Mancomunidad del Rio Mira, replica las jerarquias y estilos de gobierno de
las municipalidades, que aunque poseen unidades especializadas en parti-
cipacién ciudadana, no vinculan directamente a los usuarios en las tomas
de decisiones.

Para que las estrategias de conservacién puedan ser efectivas en el tiempo,
es necesario migrar de los conceptos jerdrquicos de politica representativa,
hacia modelos de democracia incluyente y participativa, en donde, se de-
finan liderazgos y responsabilidades. De alli que, se plante6 que el Comité
de Gestién de la REEA, conformado en su mayoria por usuarios del agua,
sea la plataforma para promover la creacién del Fondo, ya que es la agrupa-
cién que en la actualidad puede abarcar a varios actores. Sin embargo, en
la préctica, es la Mancomunidad quien encabeza la propuesta, a través del
Alcalde de Mira y del Gerente de la Mancomunidad. Esta situacién podria
traer complicaciones, debido a que se perderia el componente participativo
o cogobierno sobre la propuesta. En segundo lugar, es necesario el apoyo de
un equipo técnico que considere no solamente los componentes financieros
de la propuesta, sino los legales, sociales y técnicos en cuanto al manejo de los
recursos hidricos, usos, caudales ecolégicos y educacién ambiental.

Se puede afirmar que los caudales ambientales, como estrategia de con-
servacion del Fondo de Agua, se encuentran en un primer nivel de go-
bernanza, en el cual es necesario superar inconvenientes hasta lograr una
validacién institucional de la propuesta.
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En el caso de la gobernanza del agua en la zona de estudio, concluyo
que los mecanismos de participacién impulsados desde la Mancomunidad
y de la CGRR, han promovido la democratizacion de la sociedad, es decir,
la administracién de los procesos de gobierno para la implementacién de
caudales ambientales, es interaccional entre los actores pablicos y privados,
y se puede visualizar que desde quienes promueven su conformacién, exis-
ten buenas pricticas que legitiman el actual proceso.

Por otro lado, desde la 6ptica del Estado, y en el caso particular de la
SENAGUA, por lo analizado, se puede afirmar que los actuales proyectos
de Inventario Hidrico Nacional, los procesos de Demarcacién Hidrica y
su articulacién con los PDOT, no solamente se tratan de procesos plani-
ficacién, son modelos de gobernanza de los recursos hidricos, impulsados
desde el Estado, con una visién jerdrquica y enfoque ecosistémico.

En este estilo de gobierno, el proceso de consulta y socializacién, estin
subordinados al Plan Nacional de Desarrollo, y al cual se articulan los ins-
trumentos juridicos aprobados y los que estdn por sancionarse.

En el caso estudiado, un Fondo de Agua de iniciativa municipal y man-
comunada, aparece como un elemento novel dentro de la politica nacional.
Aunque en estricto sentido, la filosofia del Estado tiende a un ejercicio de
gobernanza jerdrquica sobre el agua, un mecanismo como el planteado, y
dependiendo de las caracteristicas (sobre todo ideoldgicas en torno al con-
cepto de soberania), permitirfa avanzar hacia estrategias de cogobernanza,
en donde los cabildos aparecen como los entes politicos mds cercanos a la
comunidad.

El principal nudo critico que ha impedido la implementacién efectiva
de los caudales ambientales como estrategia operativa del Fondo de Agua,
ha sido la falta de claridad normativa local y nacional. Ello, ha compli-
cado el desembolso de recursos desde los socios y contrapartes. Entre los
aspectos positivos, sin embargo, han aparecido nuevos actores interesados
en viabilizar el proceso, como es el caso de Ecodecisién y el FAN, quienes
han aportado a la consolidacién de la propuesta. Por un lado, Ecodecisién,
fortalecerd la propuesta técnica en campo, ha acoplado factores externos y
particularidades de la zona a experiencias similares dentro y fuera del pais,
y por su parte, el FAN, aportard mecanismos financieros viables para el
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manejo y ejecucién de fondos para la ejecucién en campo de las estrategias
de conservacién disefiadas, como educacién ambiental, infraestructura y
caudales ambientales.

Es evidente que la gestién de los recursos hidricos en el mundo es un
tema fundamental para la supervivencia de las comunidades, y de alli que
su importancia trasciende el andlisis hidroldgico hacia lo geopolitico y,
por tanto, a las formas de gobernanza que las distintas administraciones
generan en coherencia con su poblacién local para el desarrollo sostenible
de sus pueblos.
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Anexo 1: matriz de normas legales utilizadas en la investigacién

agua.

aprovechamiento, riego y
administracién del recurso.

. Institucién Politica publica en la gestién .
Norma legal Contenido P 8 Observaciones
responsable del agua
A través de los Derechos de la
Naturaleza, imprime un enfo- | Aunque se han
- que de desarrollo basado en la | realizado los esfuer-
Principal texto e . .
i sostenibilidad del ambiente, Z0s necesarios para
normativo que o g .
| eliminando la anterior visién | la aprobacién de una
estd por sobre L X X
. antropocéntrica. Reconoce no | normativa secundaria
L, cualquier otra X
Constitucién . solamente al agua como bien que este acorde con
norma juridica. Asamblea P . L
del Ecuador . . puiblico sino como patri- la Constitucién del
Proporciona el Nacional . . L .
2008 monio nacional estratégico 2008, no ha sido
marco general PP .
X de uso publico, inalienable, posible tal fin, por lo
para la organiza- . s . .
s, imprescriptible, inembargable | que se sigue trabajan-
cién del Estado . . .
. y esencial para la vida y busca | do con instrumentos
ecuatoriano. . . .
la incorporacién del caudal que resultan anacré-
ecoldgico en la futura norma- | nicos.
tiva secundaria.
No se ha podido
aprobar una nueva
Ley que reemplaza la
actual. Se encuentra
Usos, prelacién, concesiones, | en segundo debate
Ley de Ag Principal codi- conservacién, contaminacién, | al interior de la
ey de Aguas i e .
2 O)(]) 4 ficacién sobre el SENAGUA adquisicién de derechos de Asamblea Nacional,

y siendo el 2012 un
afio preparativo para
las elecciones genera-
les, no se avizora que
sea aprobada durante
este afio.
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Ley Orgdnica
de Empresas
Piblicas
2011

Procedimien-
tos para la
constituciéon

de empresas
publicas, medios
para garantizar
el cumplimiento
de las metas
fijadas en las
politicas del
Estado ecuato-
riano, regular

la autonomia
econdémica,
financiera,
administrativa

y de gestion de
empresas publi-
cas, fomentar el
desarrollo inte-
gral, sustentable,
descentralizado
y desconcentra-
do del Estado,
cumplimiento
de los pardme-
tros de calidad,
proteger el
patrimonio,

la propiedad
estatal, publica y
los derechos de
las generaciones
futuras sobre los
recursos natu-
rales renovables
y no renovables
para coadyuvar
con ello al buen
vivir.

Ministerios, de
acuerdo a la acti-
vidad productiva.

De acuerdo al Articulo 318
de la Constitucién del 2008,
la gestion del agua serd
exclusivamente publica o
comunitaria y se prohfbe su
privatizacion, esta Ley, vela
por el cumplimento de este
articulo y del Articulo 315 de
la Constitucién que norma
las empresas publicas para la
gestion de sectores estratégi-
cos, la prestacion de servicios
publicos, el aprovechamiento
sustentable de recursos natu-
rales o de bienes publicos y el
desarrollo de otras actividades
econ6micas.

Anexos

Cédigo Orgé-
nico de
Organizacién
Territorial,
Autonomia y
Descentrali-
zacién
COOTAD
2010

Cédigo de auto-
nomia politica,
administrativa
y financiera de
los gobiernos
auténomos
descentralizados,
profundizacién
del proceso de
autonomias y
descentraliza-
cién del Estado,
con el fin de
promover el
desarrollo equi-
tativo, solidario
y sustentable
del territorio,

la integracién

y participacién
ciudadana, asi
como el desa-
rrollo social y
econémico de
la poblacién;
definicién de
mecanismos de
articulacién,
coordinacién y
corresponsabi-
lidad entre los
distintos niveles
de gobierno
para una ade-
cuada planifica-
cién y gestion

publica.

Gobierno Central
y GAD

Garantia del derecho humano
al agua y la prohibicién cons-
titucional de no privatizacién;
servicios publicos de agua
potable, alcantarillado, de-
puracién de aguas residuales,
manejo de desechos sélidos,
actividades de saneamiento
ambiental rectorfa. La defini-
cién del modelo de gestion de
cada sector estratégico (entre
ellos, el agua), corresponden
de manera exclusiva al Go-
bierno Central Ejercicio de

la competencia de gestién de
cuencas hidrogréficas, corres-
ponde a los

Gobiernos auténomos
descentralizados regionales,
comprende la ejecucién de
politicas, normativa regional,
la planificacién hidrica con
participacién de la ciuda-
dantfa, especialmente de las
juntas de agua potable y de
regantes.

Durante el 2011, fue
mandatorio el disefio
y registro de los
Planes de Ordena-
miento territorial, en
concordancia con la
normativa emanada

desde el COOTAD.
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Cédigo de la
Produccién,
Comercio e
Inversiones

2011

Regular el pro-
ceso productivo
en las etapas

de produccién,
distribucién,
intercambio,
comercio, con-
sumo, manejo
de externalida-
des e inversiones
productivas
orientadas a

la realizacién
del Buen Vivir
que permitan
generar empleo
de calidad y

un desarrollo
equilibrado,
equitativo,
ecoeficiente y
sostenible con
el cuidado de la
naturaleza.

Ministerio de la
Produccién

Procesos productivos efi-
cientes el uso de tecnologias
ambientalmente limpias y
de energfas alternativas no
contaminantes y de bajo
impacto; adoptadas para
reducir los efectos negativos
y los dafios en la salud de
los seres humanos y del
medio ambiente, desarrollo
sustentable, tecnologias mds
limpia y adaptacién al cambio
climético.
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Anexo 2: fotografias

Fotografia 1
Convergencia de los rios El Angel y Chota durante el verano

El mayor volumen de caudal se encuentra en el Chota, mientras que el curso del
El Angel es casi nulo; de alli que una politica de conservacién de las fuentes basa-
da en la reduccién de caudales sea muy dificil de implementar durante el verano.

Fotografia 2
Convergencia de los rios El Angel y Chota durante el invierno

Como se observa, el volumen es abundante, por lo que una restriccién minima en
este perfodo del afio, no tendrfa dificultades en ser socialmente incorporada por
los/las usuarios/as.
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Fotografia 3

Estado de las captaciones para el canal comunitario

En general, la infraestructura se encuentra en buenas condiciones; sin
embargo, esto es producto bdsicamente de la iniciativa privada-comu-
nitaria, antes que una gestién estatal.
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Fotografia 4

Zonas de amortiguamiento inexistentes

Al borde de los sistemas de distribucién no existen zonas de amortiguamiento, mismas que deberfan
ser de minimo cuatro metros a cada lado de los meandros del rio, por lo que los animales en pastoreo
los usan como bebedero y a la vez sumideros de sus desechos sélidos y liquidos; ademds, se encuentran
esparcidos en las acequias envases de agroquimicos usados en los cultivos circundantes.
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Fotografia 5

Planta hidroeléctrica en la zona de San Isidro

Esta construccién servia para impulsar un molino de trillado de trigo; sin embar-
g0, hoy se encuentra inutilizado, debido a que el cultivo tradicional de trigo ha
sido reemplazado por las empresas floricolas y ganaderas.

Fotografia 6

La agricultura en los territorios de la Mancomunidad

unque se trata de zonas eminentemente agricolas, la escasez de agua en verano
As trata d t ¢ las, it

y la fuga del conocimiento sobre los cultivos preocupan a los campesinos y cam-
pesinas, que ven como cada vez son menos los agricultores propios de la zona.
Los jévenes han migrado o se dedican a otras actividades. La agricultura se estd
volviendo empresarial, principalmente de flores y ganaderfa de leche.
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Fotografia 7

Representaciones culturales en Mira y Mascarilla

Regro

Mascarilla

Valle del Chaota
Ecua

Las comunidades de la zona tienen diversas construcciones socia-
les en su relacién con la naturaleza y la cultura. En las fotograffas
se observa el dibujo de la “Bruja del Puente”, que se dice aparece
en el rio. También se representa la musica y artesanfa muy presen-
te entre la gente mestiza y afrodescendientes.
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Fotografia 8
La presencia del Estado

La gestion para unificar los diversos canales de riego, para formar uno
solo de concreto, es actualmente la obra mds representativa en la zona.
Sin embargo, en ciertos tramos existen problemas para finiquitar la obra.

Fotografia 9

Recorridos por la cuenca

Recorridos con ONG, usuarios y autoridades previos a
asambleas participativas.
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Fotografia 10
Recorrido en la parte baja de la cuenca

: ) A Rk
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Con la participacién de técnicos de CGRR, FONAG vy usuarios/as.

Fotografia 11
Planta de tratamiento de agua potable

Fue el escenario para presentar una carta a las autoridades para lograr su apoyo a la
formacién del Fondo de Agua.
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Fotografia 12
La gestién de la Mancomunidad se ha difundido

en diversos espacios

Municipios se
unen por el agua

MANCOMUNIDAD
CUENCA DEL RIO MIRA

Urcugu - Mira - Pimampeo - Espeio - Bolivar
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Fotografia 13
El embalse La Encanada

Uno de los ejemplos de modificacién del curso del agua con fines productivos. Es

necesario una estrategia de conservacién que garantice el uso sostenible de este tipo de
espacios. Allf se realizé uno de los encuentros entre los diferentes grupos de interés para

la formacién del Fondo de Agua.
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Fotografia 14
El Mirador de los Andes

El paisaje que se puede observar desde la ciudad de Mira es otro de los importantes
potenciales de desarrollo de la zona. En la fotografia se contrastan la imponente vista
de los Andes con la sequia del rio El Angel durante el verano.
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La dindmica de una sociedad global compleja, en que la
relacion entre los seres humanos y la naturaleza esta
marcada por un alto grado de incertidumbre, nos
obliga a pensar en la implementaciéon de estrategias
para la conservacién de los recursos naturales. Estrate-
gias que mas alld de ser medidas técnicas de manejo
ambiental, se formulen desde una integralidad politica,
social, institucional y financiera en la cual se hace indis-
pensable la comprensién de los procesos de gobernan-
za interaccional entre los y las tomadores de decisiones
y los distintos actores de la sociedad civil.

La teoria de gobernanza plantea que las instituciones
pueden modificar los comportamientos de los actores
mediante la innovacion de las “reglas del juego” y sus
normativas. Esta publicacién analiza la gobernanza am-
biental y, dentro de ella, especificamente la gobernanza
de los recursos hidricos para lo cual confronta una de
las estrategias de conservacién contemporaneas alta-
mente tecnificadas, como es el caso de los caudales am-
bientales, con los procesos imprescindibles para su im-
plementacién practica como son: disefio de politicas y
normativas, generaciéon de consensos con la sociedad
civil, mecanismos de transparencia en las decisiones,
enfoque de derechos, el contexto cultural y de repre-
sentaciones y, sobre todo, una lectura transparente
sobre la dicotomia entre los intereses particulares y el
bien comun, que no siempre son congruentes entre si.
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