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Introducciéon

La crisis ambiental del agua en el Ecuador se caracteriza bésica-
mente por la degradacién del recurso en términos de calidad y canti-
dad. La contaminacién y la sobre utilizacién han sido atribuidas como
las causas inmediatas de dicha condicién. Los estudios del Cuerpo de
Ingenieros de los Estados Unidos de América (Buckalew et al., 1998),
Proano y Poats (2000) y Da Ros (1995) pueden ser consultados al res-
pecto.

En la microcuenca del rio Papallacta, drea objeto de esta investi-
gacion, la constante presion sobre el recurso hidrico obedece a multi-
ples aspectos. El acelerado cambio en el uso del suelo y el consecuente
aumento de la frontera agricola, la extraccién de madera y los desorde-
nados asentamientos comunales, entre otras razones, han provocado la
pérdida de bosque natural, erosidon, disminuciéon de caudales, deslaves
y pérdida de especies de flora y fauna. Asimismo, las précticas turisticas
inadecuadas, las descargas de petréleo y la construccién de obras de
infraestructura en zonas fragiles han contaminado las fuentes de agua,
socavando su disponibilidad hacia el futuro.

Esta compleja problemadtica no es exclusiva de la microcuenca
del rio Papallacta, ya que las experiencias de varios foros provinciales
exponen inconvenientes de similares caracteristicas; razén por la cual,
ciertamente se puede hablar de una crisis ambiental del agua a nivel
nacional.

Por su parte, el Estado no ha logrado implementar una politica
ambiental que busque la conservaciéon de cuencas; debido a que existe
incapacidad técnica y administrativa para controlar el aprovechamien-
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to, a que el marco legal no facilita una gestion ordenada en este 4mbito,
dada la superposiciéon de competencias administrativas; y, a que el
enfoque de la gestion del recurso hidrico no es la conservacién sino el
abastecimiento de poblaciones. De hecho, esta es la orientacién de la
actual Politica Nacional de Agua y Saneamiento!.

En otro sentido, la gestién del agua en el Ecuador se basa en la
concepcidn de este recurso como un bien publico, segin lo dispuesto
tanto por la Constitucién Politica como por la legislacion vigente; lo
cual implica que las aguas que se encuentran en las fuentes (lagos, rios,
nevados) “...estdn fuera del comercio y su dominio es inalienable e
imprescriptible; no son susceptibles de posesidn, accesién o cualquier
otro modo de apropiacion” (Art. 2 de la Ley de Aguas).

Por esta razdén, no se reconocen derechos patrimoniales para
nadie, ni aun para el Estado o sus instituciones, ya que la propia ley
establece que los bienes nacionales de uso publico pertenecen a toda la
nacién (Art. 623 Codigo Civil). Bajo este supuesto, el Estado y sus ins-
tituciones se constituyen en meros administradores del uso del agua; y,
en cumplimiento de esta funcidn, tienen la facultad de autorizar el
aprovechamiento a favor de los usuarios, a través del denominado “sis-
tema de concesiones del derecho de aprovechamiento de aguas”, a
cuyas reglas se refiere la Ley de Aguas en forma casi exclusiva.

En sintesis, la gestién del agua en el pais es casi por completo
administrativa; en el sentido de ocuparse mds del abastecimiento y de
la forma cémo distribuir el recurso; que de su propia conservacion. El
elemento clave de los bienes publicos es la garantia de que todos los ciu-
dadanos tengan acceso a tales bienes. En consecuencia, cabe preguntar-
se si sexiste alguna asociacion entre la concepcion del agua como bien
publico y la ineficiencia estatal en términos de conservacion?

De otro lado, en vista de que la ley puede ser considerada uno de
los instrumentos de gestién puiblica mds importantes, ya que en ella se
establecen los pardmetros del ejercicio de tal gestion; y, dado que el
ordenamiento juridico de un pais debe responder a las necesidades rea-
les de su poblacidn; y, por tanto, adaptarse a tales necesidades y no al
contrario, se hace necesario repensar en la naturaleza juridica del agua
como bien publico.

Asi, aunque la concepcién de bien publico no reconoce derechos
patrimoniales, cabe afirmar que la inexistencia de derechos efectivos de
propiedad sobre el recurso hidrico es algo muy dificil de probar en la
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préctica; no solamente porque es evidente que las aguas estancadas que
se encuentran en una misma finca son tratadas como bienes privados
en la practica; sino porque, ademas, la ley no considera el hecho de que
exista una dimension privada del agua, una vez que esta ha sido sepa-
rada de su “estado natural”.

En sentido diverso, la norma juridica ecuatoriana, basada en
postulados doctrinarios internacionalmente aceptados, ha incorporado
las caracteristicas de la inalienabilidad y la imprescriptibilidad en la
definicién legal del recurso hidrico, definiciones que hacen referencia a
la imposibilidad del agua de ser objeto de comercio; es decir constitu-
yen una limitacion al traspaso de propiedad de este bien juridico. Sin
embargo, en la actualidad, cualquier persona puede acudir a una tienda
de abarrotes y comprar una determinada cantidad de agua embotella-
da; lo que permite afirmar la existencia de un traspaso de propiedad
legitimo.






[

Marco Teérico

El Agua y el Desarrollo Sostenible: Reflexiones sobre Conservacidn,
Sociedad y Derecho

Este capitulo tiene por objeto formular las bases teéricas de la
investigacion propuesta. Se divide en tres secciones. En la primera parte
se realizé una revision histérica de los principales documentos interna-
cionales, a partir de los cuales se ha intentado construir el paradigma
del Desarrollo Sostenible. En la segunda, se elaboré una aproximaciéon
tedrica a las dimensiones (ambiental, econdémica y social) que compo-
nen la conceptualizacién contempordnea de esta forma de desarrollo. Y
finalmente, en la tercera seccion se recogieron los mas importantes pos-
tulados tedricos que fundamentan el estudio del Derecho como objeto
de las Ciencias Sociales.

La conservacion del agua en el contexto del Desarrollo Sostenible

Desde su aparecimiento, la nocién de Desarrollo Sostenible ha
estado en el centro del debate ambiental; y, en particular, a finales del
Siglo XX. Los diversos enfoques existentes, lejos de agotar su abordaje,
han contribuido a enriquecerlo y complejizarlo. Por tal razén, resulta
inevitable recoger los principales documentos que fundamentan su
contenido. A continuacién se presenta una sistematizacién de tales ins-
trumentos, orientada principalmente a la conservacién del agua.
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Los antecedentes del Desarrollo Sostenible y la conservacion ambiental del
agua

La famosa publicacion Primavera Silenciosa (Silent Spring) de la
norteamericana Rachel Carson (1907-1964), puesta en circulacién por
primera vez en 1960, constituye una referencia ineludible cuando de las
preocupaciones ambientales se trata; mds adn si se tiene en cuenta que
dicho trabajo fue un llamado de atencién a la humanidad respecto del
deterioro ecoldgico de los recursos naturales, provocado por la conti-
nua y desmedida presién sobre el ambiente.

En el punto No. 4 de su obra, Carson realiz6 una descripcion
detallada de los niveles de contaminacién de aguas superficiales y sub-
terrdneas, consecuencia del uso abusivo de pesticidas y otros agentes
quimicos. Afirmaba que casi todos los cuerpos de agua estadouniden-
ses se encontraban ya intoxicados en aquella época (Cf. Carson, 1980:
52-63).

En Primavera Silenciosa, la conservaciéon ambiental fue concebi-
da como una respuesta al detrimento de los recursos naturales, parti-
cularmente de los ecosistemas hidricos, cuyo principal argumento se
asentaba en las restricciones y amenazas existentes contra los usos
humanos (agricolas, industriales, domésticos, entre otros). En varios
pasajes del texto la autora daba cuenta de esta inquietud.

Algunos anos mas tarde, la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) convocé y orga-
niz6 la Conferencia Intergubernamental de Expertos sobre las Bases
Cientificas de la Utilizacién Racional y la Conservacion de los Recursos
de la Biosfera, también conocida como Conferencia sobre la Biosfera,
que tuvo lugar en Paris, del 4 al 13 de septiembre de 1968.

Segtin varios autores?, esta conferencia constituye el antecedente
mads remoto del debate sobre desarrollo sostenible; puesto que, a pesar
de que originalmente tenia por objeto “...precisar en qué aspectos y de
qué maneras la ciencia moderna [podia] facilitar la eleccién y la aplica-
cién de métodos racionales de utilizacion de los recursos de la biosfera,
sin perjuicio de su conservaciéon”, se terminé discutiendo sobre la
armonizacién de los términos: “medio ambiente y desarrollo” (UNES-
CO, 1968b: 1; Cf. UNESCO, 2003b: 4).

De hecho, el quinto principio cientifico bésico de la biosfera,
contenido en el Informe Final, se refiri6 a la necesidad de racionalizar
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los usos de los recursos naturales para garantizar condiciones de vida
adecuadas a las futuras generaciones, aspecto que se transformé en
uno de los ejes conceptuales de lo que hoy se conoce como desarrollo
sostenible, y de la propia nocién de “conservaciéon”? (Cf. UNESCO,
1968b: 4).

En este marco, la conservacién ambiental fue definida como: “...
prudente manejo y utilizacién de recursos naturales para el mayor bie-
nestar de un mayor nimero”4, concepto que correspondia al término
generalmente usado por los bidlogos de la época, segtin se reconoce en
el documento titulado: Uso y Conservacion de la Biosfera (Use and
conservation of the biosphere), que contiene una recopilacién de las
actas de las asambleas, y que fue publicado en 1969. En esencia, la con-
servacion aparecié asociada a la idea de preservacién, mejoramiento y
racionalizacién del uso de los recursos naturales. Su principal instru-
mento consistia en la aplicaciéon del conocimiento cientifico y la expe-
riencia, respecto del origen y la estructura de la biosfera, asi como de las
interrelaciones entre sus componentes y los mecanismos que permiten
mantener sus funciones en la naturaleza. La problematica de los recur-
sos hidricos se abordé en el capitulo cuarto de Uso y Conservaciéon de
la Biosfera, donde se incluyeron los principales elementos ecoldégicos
del ciclo del agua, su relacién con la vida en el planeta; y, la descripciéon
de los impactos ocasionados por la intervencién humana en los ecosis-
temas acudticos. La contaminacién y la desmedida utilizacién fueron
mencionadas continuamente. Asimismo, se realiz6 una breve descrip-
cién de las necesidades humanas, sin dejar de lado las consideraciones
sobre el uso racional y la conservacidn del recurso. Se trataron temas
como: planificacion, recolecciéon de datos, investigacion, entrenamien-
to del personal, manipulacién de la vegetaciéon, suministro de agua,
almacenamiento superficial y subterraneo, mantenimiento de la canti-
dad, mejoramiento de la calidad, entre otros aspectos. Y, se sugirieron
algunas acciones, a nivel nacional e internacional, para tomarse en
cuenta frente al deterioro ambiental del recurso (UNESCO, 1969: 14,
71-87).

Entre las recomendaciones generales mas destacables, la
Conferencia propuso apoyar actividades de investigacién y formacién
en relacién a estudios ecoldgicos, conservacion y ordenacién racional
de los ecosistemas continentales (terrestres y acudticos); y, particular-
mente en el caso del agua, fomentar la organizacién y estimulo de
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investigaciones sobre la productividad bioldgica de las llamadas: “aguas
no ocednicas”, a través del Programa Bioldgico Internacional (Cf.
UNESCO, 1968a: 42).

Ademis, esta conferencia fue el antecedente inmediato de la
creaciéon del Programa sobre el Hombre y la Biosfera (MaB, por sus
siglas en inglés) que actualmente comprende mds de cuatrocientas
reservas alrededor del mundo, en donde se experimentan modelos de
gestion ambiental y se busca fomentar el desarrollo econémico (Cf.
UNESCO, 2003b: 7).

Durante el mismo afio 1968, el Centro para la Biologia de los
Sistemas Naturales de la Universidad de Washington y la Fundacién
para la Conservacién convocaron a la Conferencia sobre los Aspectos
Ecoldgicos del Desarrollo Internacional, que se desarrollé en la pobla-
cién de Warrenton, ubicada aproximadamente a ochenta kilémetros y
medio de Washington D.C. La conferencia tuvo por objeto establecer
los costos ecoldgicos de la introducciéon de tecnologia en los paises
menos desarrollados, en donde las afectaciones ambientales fueron
consideradas mucho mds serias que en el resto de naciones. Los resul-
tados documentales de esta conferencia fueron publicados en 1969,
bajo el titulo: La Tecnologia Descuidada ( The Careless Technology). El
segundo capitulo, al igual que sucede con toda la obra respecto de otros
recursos naturales, contiene un conjunto de ensayos orientados a des-
cribir la situacién particular de diversos ecosistemas acudticos. A modo
de ejemplo, se analizaban los problemas de salinidad provocados por el
cedro de sal (Tamarix pentandra) en la cuenca alta del rio Grande (rio
Bravo del Norte para los mexicanos) y su impacto en la disponibilidad
de agua de tres poblaciones: Ciudad Judrez en México, Albuquerque y
El Paso en Estados Unidos de América (Cf. Hay, 1972: 288-300).

Asimismo, se describian las consecuencias del desecamiento,
salinizacién y contaminacién, provocadas por la intervencién humana
descontrolada en la cuenca del lago Valencia en Venezuela; y, los proble-
mas de disefio y sedimentacién del proyecto hidroeléctrico Anchicay4,
construido en el curso del rio Neusa, ubicado cerca de la poblacién de
Zipaquira, en Colombia. El documento contiene, ademds, otros ejem-
plos tomados de Asia y Africa (Cf. Bockh, 1972: 301-317; Allen, 1972:
318-342).

Como resultado, se sugirié una reestructuracion de los criterios
tecnoldgicos usados por las agencias internacionales en la seleccion y
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disefio de proyectos de desarrollo, procurando evitar en lo posible el
deterioro ambiental. Se traté de un nuevo esfuerzo por equilibrar las
tensiones entre el desarrollo y el cuidado del ambiente (Cf. Farvar y
Milton, 1972: xiv).

Y, en cuanto a conservacion se refiere, una buena sintesis de la
orientacion de todo el texto podria encontrarse en la frase de Thane
Riney, quien manifestaba que los criterios de conservacién deberfan
presuponer que un proyecto exitoso (entendido como aquel que con-
tribuye a la economia y a la vida social de un pais) no deberia destruir
los recursos que favorecen tal desarrollo (Cf. Riney, 1972: 908).

El informe Los Limites del Crecimiento, preparado por Donella
Meadows et al. para el Club de Roma, en 1972, que tuvo por objeto
“definir los limites y los obstdculos fisicos del planeta a la multiplica-
cién de la Humanidad y de la actividad humana...”, planteé un enfo-
que alternativo al crecimiento econémico tradicional, en el sentido de
que la sociedad ya no podia privilegiar el desarrollo material como su
objetivo central, sin considerar los obstaculos fisicos existentes. En rela-
cion al tema especifico del agua, la principal preocupacién del informe
se centré en las dimensiones de la contaminacion, la cual fue vinculada
directamente con la utilizacién de pesticidas (como el DDT) en la pro-
duccién agricola y con la generacién y descarga de desechos térmicos,
aspectos que ya evidenciaban desequilibrios en los ecosistemas acudti-
cos y anomalias meteoroldgicas. En general, la contaminacién hidrica
era concebida como uno de los limites al “crecimiento econémico
irrestricto”. El enfoque del informe, al igual que en los casos anteriores,
se hallaba concentrado en la perspectiva humana. No en vano, uno de
los ejes transversales del documento era el crecimiento exponencial de
la poblacién a nivel mundial y el consecuente incremento de su activi-
dad. Sus limites, entonces, reflejaron la intranquilidad de los autores
por los peligros que entrafiaba para el ser humano la alteracién de los
ecosistemas y los recursos naturales. Si bien Meadows et al. no se refi-
rieron explicitamente a la conservacién ambiental, si utilizaron la
expresion “estado de equilibrio global” entre sus conclusiones, la cual
aludia a algunos elementos del tema en cuestion. Asi, los autores soste-
nian que las tendencias mundiales de crecimiento podian ser alteradas
a favor de una estabilidad ecolégica y crematistica que se mantuviera en
el tiempo, de modo que los seres humanos fueran capaces de satisfacer
sus necesidades basicas (Meadows et al., 1975: 21-22, 40-41; y, 90-101).
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En la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Humano, llevada a cabo en la ciudad de Estocolmo, en junio de 1972,
el principal objetivo fue la busqueda de “un criterio y unos principios
comunes que ofrezcan a los pueblos del mundo inspiracién y guia para
preservar y mejorar el medio humano”. Esta conferencia dio como
resultado la formulacién de una declaraciéon consistente en siete pro-
clamaciones y veintiséis principios; y, un plan de accién con ciento
nueve recomendaciones dirigidas a todos los estados miembros de la
Organizacién de Naciones Unidas (ONU) hacia la conservaciéon del
ambiente. Aunque no se traté de una declaracién orientada a abordar
exclusivamente la problemética de los recursos hidricos en particular, el
agua fue considerada como uno de los temas de preocupacién. En efec-
to, la tercera proclamacion contiene un llamado de atencién sobre los
peligrosos niveles de contaminacién a que habia llegado el recurso,
como consecuencia de la intervencién del ser humano. Asimismo, el
segundo principio insté a los paises participantes a la preservacién del
agua, entre otros recursos naturales, de modo que las generaciones pre-
sentes y futuras sean beneficiadas, aludiendo en forma explicita al con-
cepto mayormente aceptado de desarrollo sostenible. Adicionalmente,
entre las recomendaciones del plan de accidn, se debe destacar el grado
de importancia que adquirieron la planificacién y la ordenacién de los
asentamientos humanos, como instrumento para la consecucién de los
fines previstos (mantenimiento y mejoramiento de la calidad del
ambiente). En el mismo sentido, valga una referencia al tema del abas-
tecimiento de agua como uno de los ejes transversales de todo el plan
de accién. Por otra parte, aspectos como la depuracién de las aguas
residuales, la investigacion orientada a la conservacion, los regimenes y
ordenacién de cuencas hidricas, entre otros, formaron parte de las
recomendaciones formuladas. En base a estos postulados, la nocién de
conservacion se ancl6 en el mantenimiento y mejoramiento de la cali-
dad de los recursos naturales, siendo funcional a las necesidades huma-
nas. En este sentido, resulta definitiva la sugerencia expuesta en el tercer
punto del literal b), de la Recomendacién No. 52, que dictamina: “Que
el objeto fundamental de todas las actividades de utilizacién y aprove-
chamiento de los recursos hidrdulicos, desde el punto de vista del
medio ambiente, es asegurar el mejor aprovechamiento del agua y evi-
tar su contaminacion en cada pais” (ONU, 1972: 1-26).
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Finalmente, un documento que si se orient6 exclusivamente a la
problematica de los recursos hidricos fue el Informe de la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Agua, reunién llevada a cabo en la ciu-
dad de Mar del Plata, en marzo de 1977. Su importancia radicé en la
ratificacion de los criterios argiiidos en la Conferencia de Estocolmo, al
declarar que todas las naciones tenian derecho a acceder al agua potable
para satisfacer sus necesidades bdsicas (Cf. ONU, 2006).

Como componente del informe, se incluyé un plan de accién
con el objeto de mejorar la eficiencia en la utilizacién del agua, median-
te el combate al desperdicio y a la contaminacién. Para ello, el docu-
mento sugirié la aplicacién de ciertos instrumentos legales, técnicos y
econémicos, entre los que destacaron: la realizaciéon de estudios de
investigacion, la creacién de incentivos financieros, el fomento de la
reutilizacién y el reciclaje, el fomento de la agremiacion de usuarios, el
impulso de los sistemas educativos y la reforma de leyes nacionales,
entre otros (Cf. ONU, 1977, 19).

Estrategia Mundial para la Conservacion

La Estrategia Mundial para la Conservacion fue un documento
elaborado por la Unién Internacional para la Conservacién de la
Naturaleza y de los Recursos Naturales (UICN), con el apoyo del
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA)
y del Fondo Mundial para la Naturaleza (WWE). Fue publicado en la
ciudad suiza de Gland, en 1980.

Cronolégicamente, este documento fue el primero de los tres
considerados como: “...hitos histéricos en el debate sobre desarrollo
sostenible...”, entre otras razones, porque implicé un cambio de pers-
pectiva respecto a la conservacién, donde se incluy6, ademas de las
nociones de prevenciéon y mejora, a la restauracion de ecosistemas y
especies; y, porque también recalcé que la consecucion de las metas del
desarrollo sostenible dependia de la armonizacién entre desarrollo y
conservacion (Cf. Argiiello et al., 2004: 57).

En efecto, uno de los principales aportes de la Estrategia consis-
tié en la formulacién de una nocién de conservacién, basada en una
sistematizacion de las ideas que se venian argumentando en los docu-
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mentos analizados anteriormente. Ademds, fue importante porque
determiné con claridad las finalidades especificas que debian llevarse a
cabo en funcién de tal concepto.

En este sentido, se entendi6 a la conservaciéon como “...la gestion
de la utilizacion de la biosfera por el ser humano, de tal suerte que pro-
duzca el mayor y sostenido beneficio para las generaciones actuales,
pero que mantenga su potencialidad para satisfacer las necesidades y las
aspiraciones de las generaciones futuras”>. Asimismo, la Estrategia esta-
blecid tres finalidades claves de la conservacion: a) el mantenimiento de
procesos ecolégicos y sistemas vitales esenciales, b) la preservaciéon de la
diversidad genética; y, ) el aprovechamiento sostenible de ecosistemas
y especies. Pero ademds fue explicita en incluir también a la restaura-
cién. En cuanto a los recursos hidricos, la principal preocupacion se cir-
cunscribié al rol del agua como ecosistema, mas no estrictamente a su
disponibilidad para satisfacer los diversos usos. Asi, el punto 2.12 sugi-
rié que el principal impacto de la intervencién humana consistia en la
destruccion de los hdbitats vitales y de las especies que dependen de
ellos. Es mas, practicas como la construccion de represas (cuyos efectos
pueden ser la inundacién del medio y la modificaciéon de condiciones
térmicas y quimicas), la contaminacion, la canalizacién y control de
caudales, la extraccion abusiva de agua de las fuentes naturales, la pesca
desmedida, entre otras, fueron mencionadas como el origen inmediato
del deterioro ambiental. Con tales antecedentes, el documento sugiri6
la observancia de ciertos “requisitos prioritarios”, indispensables para
alcanzar los objetivos de conservaciéon propuestos. En relaciéon con los
recursos hidricos, estos requisitos consistieron en medidas destinadas a
evitar la contaminacion, proteger las fuentes de agua y a mantener los
procesos ecolégicos que dependen de ella. Asimismo, se promovié el
aprovechamiento sostenible del recurso, de modo que la explotacién no
rebase su capacidad natural y no se pongan en peligro las especies del
ecosistema. Los requisitos prioritarios fueron tomados en cuenta como
elementos referenciales para la formulaciéon de un conjunto de estrate-
gias subnacionales, nacionales e internacionales, a fin de que los objeti-
vos de conservacion sean alcanzados y se incorporen en la nocién de
desarrollo. Estas estrategias se enmarcaron en cuatro principios esencia-
les: integracidn, retenciéon de opciones, combinacién del remedio con la
prevencion; y, tratamiento de las causas y los sintomas. Al hablar de
integracion, la Estrategia se refiri6 a la necesidad de abordar los proble-
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mas ambientales desde una perspectiva transectorial e interdisciplina-
ria, dadas las dificultades de las visiones sectoriales para tratar el tema.
Asimismo, se buscé promover la retencién de opciones para el manejo
de recursos naturales, en razon de la insuficiencia del conocimiento
cientifico para lograr una asignacién mas racional del aprovechamien-
to, principalmente del agua y el suelo (UICN, 1980: 1.4, 1.7, 2.12, 3.11,
4.2-44,5.1-5.3,7.1-7.7,8.1; y, 8.6).

Finalmente, en la Estrategia se recomendd la combinacién del
remedio y la prevencion, con el objeto de evitar que las politicas estata-
les se dirijan exclusivamente a la reparacion, descuidando el aspecto
preventivo que usualmente permite preparar a las poblaciones para
enfrentar los problemas ambientales supervenientes; y, como conse-
cuencia del citado principio, también advirtié el tratamiento simulta-
neo de las causas y los sintomas, puesto que se consider6 que una inter-
vencidn tardia conllevaria el fracaso de los resultados deseados.

El Informe Brundtland

El informe Nuestro Futuro Comun fue preparado por la
Comisién Mundial sobre Desarrollo y Ambiente, ante un requerimien-
to de la Asamblea General de las Naciones Unidas. Su elaboracién estu-
vo a cargo de los miembros de dicha comision, encabezada por la
noruega Gro Harlem Brundtland®, y fue transmitido a la Asamblea
General, como un anexo al documento A/42/427, el 4 de Agosto de
1987.

La solicitud original de la Asamblea a la Comision consisti6 en la
formulacién de una “agenda global para el cambio”, que: a) proponga
estrategias ambientales de largo plazo para alcanzar los objetivos del
desarrollo sostenible al afio 2000, b) recomiende la manera de fortale-
cer la cooperacion entre paises desarrollados y paises en vias de desa-
rrollo, respecto de las preocupaciones ambientales, las interrelaciones
entre la poblacion, los recursos, el medio ambiente y el desarrollo, ¢)
considere la forma en que la comunidad internacional pueda ocuparse
mads efectivamente de los problemas ambientales; y, d) ayude a definir
la percepcion de los aspectos ambientales a largo plazo y los esfuerzos
necesarios para lidiar exitosamente con los problemas de proteccion y
restauracion del medio ambiente (Cf. Brundtland et al, 1987: 11).
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En la literatura ambiental, este documento es considerado como
uno de los ejes discursivos mds importantes debido a que, entre otras
razones, profundizé el enfoque de la Conferencia de Estocolmo sobre
la interrelacion entre el ambiente y el desarrollo, vinculdndolos en un
solo tema. Ademds, abord¢ a la pobreza como un asunto que atafie a lo
ambiental e incluy¢ la definicién mundialmente mas aceptada de desa-
rrollo sostenible (Cf. Argiiello et al., 2004: 58).

En efecto, la comision definié el desarrollo sostenible como
aquel que “satisface las necesidades del presente, sin comprometer la
habilidad de las futuras generaciones para satisfacer las suyas propias”,
fundamentdndose en dos conceptos claves: las necesidades -en particu-
lar aquellas asociadas a la pobreza- y las limitaciones ambientales -
principalmente las derivadas del estado de la tecnologia y de la organi-
zacidén social-. En cuanto a la conservacién ambiental, el informe incor-
poré un nuevo elemento conceptual que no habia sido tratado ante-
riormente, o al menos no de una manera explicita. La conservacién ya
no solamente debia ser concebida como mantenimiento, preservacion,
restauracion y aprovechamiento sostenible de recursos naturales y pro-
cesos ecoldgicos; sino ademds, como una “obligacién moral” de parte
de la generacién actual hacia los demds seres vivos y hacia las futuras
generaciones (Brundtland, et al., 1987: 54; y, 66-67).

Nuestro Futuro Comun dejé en claro que las presiones sobre los
recursos naturales incrementan en la medida en que la poblacién care-
ce de alternativas de subsistencia; supuesto bajo el cual, los objetivos de
conservacion no pueden cumplirse. Por lo tanto, exhorté a las naciones
del mundo a implementar medidas de politica orientadas a ampliar la
gama de opciones, de modo que sus poblaciones -los hogares mas
pobres principalmente- accedan a una vida sostenible.

Para concluir, aunque el documento no contiene una seccién
exclusivamente dedicada a abordar la problemética del agua, si existen
varias referencias en casi todo el texto, cuyo enfoque estd asociado a la
contaminacién y a la necesidad de que los procesos de desarrollo no
afecten la disponibilidad del recurso. La prevencién y reduccién de la
contaminacién fueron consideradas como tareas criticas de conserva-
cién, reconociéndose que la limpieza posterior al evento contaminante
suele traducirse en altos costos econdémicos. Por ello, la recomendacion
general del informe, para todos los paises, se enmarcé en la necesidad
de prevenir y anticiparse a los problemas, reforzando politicas de largo
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plazo como el control de emisiones y desechos o la promocién de tec-
nologias menos daninas.

Cuidar la Tierra

El documento Cuidar la Tierra (Estrategia para el Futuro de la
Vida) fue preparado conjuntamente por las mismas instituciones que
elaboraron la Estrategia Mundial para la Conservacién; es decir: UICN,
PNUMA y WWE. Se publicé en octubre de 1991 en la misma ciudad de
Gland, Suiza, con el propésito de:

...coadyuvar a mejorar la situacién del planeta y de la poblacién mun-
dial, basdndose en dos requisitos, a saber, mantener las actividades
humanas dentro de los limites de la capacidad de carga de la Tierra y
restaurar los desequilibrios que existen entre las partes mdas ricas y
pobres del mundo en materia de seguridad y oportunidades (UICN,
1991: 3).

Ademads de constituir una nueva estrategia de conservaciéon que
reafirmé y profundizé la orientacién del documento publicado once
afos antes, Cuidar la Tierra fue importante porque incorporé a los
seres humanos -ademds de los Estados- como actores claves del mejo-
ramiento de las condiciones ambientales del planeta, mediante la
modificacién de su comportamiento. El resultado fue la formulaciéon
de nueve principios para alcanzar la llamada: “Sociedad Sostenible”,
que incluyeron: el respeto, cuidado y mejoramiento de la calidad de
vida humana y la conservacién de los sistemas sustentadores. Respecto
a la conservacién, Cuidar la Tierra planteé una definicién que profun-
diz6 los alcances de la estrategia de 1980, al aseverar que sus finalidades
no debian limitarse exclusivamente a los ecosistemas, sino también a la
poblacién humana; lo que implicé una orientacién que privilegiaba la
“calidad de vida”, siempre y cuando no superase la capacidad de carga
de los ecosistemas. La conservacion se definié como: “El manejo del
uso humano de organismos y ecosistemas, con el fin de garantizar la
sustentabilidad de dicho uso. Aparte del uso sostenible, la conservaciéon
incluye proteccién, mantenimiento, rehabilitacién, restauraciéon y
mejoramiento de poblaciones y ecosistemas”. La concepcion de desa-
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rrollo sostenible, incluida en el documento, hizo también referencia a
los antedichos aspectos. El “Mejoramiento de la calidad de vida huma-
na dentro de la capacidad de carga de los sistemas sustentadores de
vida”, deja explicitamente fuera a la solidaridad de las generaciones
actuales respecto de las generaciones futuras. Sobre los recursos hidri-
cos, la estrategia dedicd dos de sus diez y siete capitulos para tratar
acerca de los mares y recursos costeros, asi como también sobre las
aguas dulces. En este punto, el capitulo quince partié de una breve des-
cripcién del ciclo del agua, su importancia para el sostenimiento de la
vida y los procesos ecolégicos en el planeta, para luego abordar los
principales aspectos de su problemadtica (la escasez provocada por la
desviacién, la retencién y el uso abusivo de agua para agricultura, el
crecimiento de los procesos de salinizacion, la degradacion del agua
como consecuencia de los usos contaminantes y las descargas, entre
otros). En este marco, y con el objeto de que la utilizacién del recurso
hidrico favorezca el mejoramiento de la calidad de vida, el documento
sugiri6 la implementacion de varias “acciones prioritarias”, dirigidas a
cumplir con las finalidades de la sostenibilidad. (Cf. UICN, 1991: 1, 8-
12, 160-162; y, 239). Estas fueron:

a) Mejorar la base de informacién con miras a un manejo sosteni-
ble, mediante estimaciones de agua aprovechada y desperdicia-
da, célculos de disponibilidad, supervisién y evaluacién de poli-
ticas y procedimientos; y, evaluaciéon de la distribucion a las
poblaciones.

b) Lanzar campanas de concientizacién y ejecutar programas edu-
cativos sobre utilizacion sostenible del agua.

¢) Proporcionar capacitacion en el manejo de las distintas practicas
de utilizacién de agua, y el impacto de estas sobre el ciclo del
agua.

d) Manejar la demanda de agua para garantizar su distribuciéon
justa y eficaz entre usos competitivos.

e) Hacer mayor hincapié en las cuencas fluviales como unidades
para el manejo del agua.

f) Integrar el desarrollo de los recursos hidricos con la conserva-
cién de los ecosistemas que desempenan una funcién primordial
en el ciclo del agua.
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g) Establecer un mecanismo intersectorial para el manejo integra-
do del agua.

h) Establecer procedimientos para hacer frente sin demora a los
desastres naturales causados por el ser humano.

i) Delegar en las comunidades locales un mayor control sobre el
manejo de los recursos acudticos y reforzar su capacidad para
utilizarlos.

j) Fortalecer los mecanismos para una cooperacioén internacional
mads eficaz con miras a compartir la informacién y la experiencia
sobre la forma de utilizar el agua y los ecosistemas acudticos sos-
teniblemente; y,

k) Identificar y proteger las especies acudticas raras o amenazadas
(Cf. UICN, 1991: 162-174).

La Declaracion de Dublin

La Declaracion sobre el Agua y el Desarrollo Sostenible, también
conocida como Declaraciéon de Dublin, fue elaborada en el marco de la
Conferencia Internacional sobre el Agua y el Medio Ambiente
(CIAMA), celebrada en enero de 1992, en la ciudad irlandesa del
mismo nombre. Dicha reunién fue promovida por la Organizacién
Meteorolégica Mundial (OMM)7 y conté con la participaciéon de
expertos designados por cien paises y ochenta organizaciones interna-
cionales.

La importancia de este documento radica en que fue el primero
en referirse exclusivamente al agua dulce en funcién del desarrollo sos-
tenible, aspecto que solamente habia sido abordado como un subcom-
ponente en declaraciones y documentos internacionales anteriores,
pero no como el eje central. Se encuentra dividido en tres secciones que
comprenden: los principios rectores, un programa de accién y un con-
junto de medidas de seguimiento. Todas ellas se enmarcaron en la con-
taminacion, la escasez y la sobre utilizacién de agua como los principa-
les problemas ambientales asociados al recurso; aunque, vale decir, no
se descuidaron otros temas vinculados a él, tales como: la salud y bie-
nestar humanos, la seguridad alimentaria y los ecosistemas que depen-
den del agua para su propia subsistencia. La Declaracién formul6 cua-
tro principios rectores para el manejo sostenible del recurso: a) la con-
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sideracion del agua dulce como un recurso “finito y vulnerable”; b) el
aprovechamiento basado en una gestion participativa que integre a los
usuarios, a los planificadores y a los tomadores de decisiones; c) el reco-
nocimiento del rol fundamental que desempenan las mujeres en la ges-
tién y conservacion del agua; y, d) el reconocimiento del agua como un
bien econémico, dado el valor monetario representado en sus usos (Cf.
OMM, 1992).

En el marco del plan de accidn, la conferencia sugirié un conjun-
to de medidas fundadas en los principios rectores, las cuales estaban
dirigidas a cumplir con varios objetivos estratégicos, que incluyeron:

La mitigacién de la pobreza y de las enfermedades.

La proteccion contra los desastres naturales.

La conservacion y el reaprovechamiento del agua.

La busqueda del desarrollo urbano sostenible, como alternativa

al uso abusivo del agua a bajo costo y a la descarga sin control de

desechos.

5. El ahorro de agua en la produccién agricola y el mejoramiento
de los niveles de abastecimiento en el medio rural.

6. La proteccion del ecosistema acudtico.

7. La solucién de los conflictos derivados del agua.

8. La inversién econdmica para ejecucion de proyectos y capacita-
cién para alcanzar un medio ambiente favorable.

9. Labase de conocimientos que incluya medicién de componentes
de calidad y cantidad de agua, orientada hacia una gestién mas
adecuada vy eficaz; y,

10.La creacion de capacidades profesionales de evaluacion y gestion

de recursos hidricos (Cf. OMM, 1992).

Ll

Finalmente, se propuso a los gobiernos la implementaciéon de
evaluaciones periddicas sobre los progresos y finalidades alcanzadas, asi
como también la incorporacién del sector privado como participe de la
gestion de los recursos hidricos, mediante la creacién de un foro o con-
sejo mundial del agua. Ambas como medidas de seguimiento condu-
centes a la verificaciéon de los objetivos planteados®.
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La Agenda 21 y la Cumbre para la Tierra

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente
y el Desarrollo (CNUMAD), también conocida como la Cumbre para
la Tierra, se reuni6 en Rio de Janeiro, en Junio de 1992, con el objetivo
de “...establecer una alianza mundial nueva y equitativa mediante la
creacién de nuevos niveles de cooperacion entre los Estados, los secto-
res claves de las sociedades y las personas”. La celebracion de esta con-
ferencia reviste caracteristicas importantes para la nocién de desarrollo
sostenible por cuanto en ella, no solamente se produjeron nuevos
documentos que reafirmaron los principios en construccién desde
Estocolmo (1972), como la Declaraciéon sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo o el Programa 21, sino porque -ademds- en esta reunion se
suscribieron dos convenciones internacionales vinculantes para los
estados en materia ambiental: el Convenio sobre la Diversidad Bio-
légica y el Convenio sobre el Cambio Climatico. En efecto, en la
Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo se formu-
laron un total de veinte y siete principios, enfocados en el bienestar del
ser humano como el centro del discurso de la sostenibilidad. Estos
abordaron temas como: el aprovechamiento soberano y equitativo de
recursos naturales, la erradicacion de la pobreza, la participacion ciu-
dadana en la gestion de recursos, la formulacién y promocién de siste-
mas legislativos y econémicos favorables a la conservacion, entre otros,
aunque no existié ninguna referencia explicita sobre los recursos hidri-
cos (Cf. ONU, 1992a).

Otro de los “documentos referentes” fue la Agenda 21. Bésica-
mente, se traté de un plan de accién dividido en cuatro secciones rela-
tivas a: las dimensiones sociales y econémicas del desarrollo sostenible,
la conservacion y gestion de recursos, el fortalecimiento del rol de los
grupos humanos; y, los medios de ejecuciéon de las propuestas. En la
seccion segunda de la Agenda, el punto 18 se refirié especificamente a
la proteccién de la calidad y el suministro de los recursos de agua dulce,
dada su importancia como componentes fundamentales de la hidros-
fera y su rol en el sostenimiento de seres vivos y ecosistemas (Cf. ONU,
1992b).

En tal virtud, se propusieron siete &mbitos de accién a seguir.
Asi:
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a) La ordenacién y aprovechamiento integrados.

b) La evaluacién ininterrumpida de la cantidad, fiabilidad y la cali-
dad de las fuentes de agua.

c) La proteccién de la calidad del agua y los ecosistemas acudticos.

d) El abastecimiento de agua potable y saneamiento.

e) Labusqueda del desarrollo urbano sostenible, en términos simi-
lares a los planteados en la Declaracién de Dublin.

t) El rol del agua para la produccion sostenible de alimentos y el
desarrollo rural sostenible; v,

g) Las repercusiones del cambio climatico en los recursos hidricos
(Cf. ONU, 1992a).

Por tultimo, dos documentos que vale destacar fueron el
Convenio sobre la Diversidad Bioldgica® y la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico!0. Como qued6 indicado,
su importancia radica en que ambos constituyen instrumentos juridi-
cos vinculantes para los estados signatarios. De ellos, solamente la
Convencidn sobre el Cambio Climaético se destaca en esta seccién, dada
la interdependencia entre el ciclo global del agua y el equilibrio clima-
tico del planeta. En este sentido, el objetivo de estabilizaciéon de la con-
centracion de gases de efecto invernadero en la atmosfera, planteado en
el Art. 2° del Convenio, constituye también una forma de favorecer la
conservacion de los recursos hidricos a escala mundial.

La Declaracion de Johannesburgo sobre el Desarrollo Sostenible

La Declaracién de Johannesburgo sobre el Desarrollo Sostenible
constituye el “documento oficial” mas actualizado que plantea parame-
tros sobre cdmo entender y aplicar la sostenibilidad. Fue publicado a
raiz de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible, llevada a
cabo en Sudéfrica, entre agosto y septiembre del afio 2002. En general,
se trat6 de una reafirmacion de los principios del Desarrollo Sostenible,
orientados hacia la construccién de “...una sociedad humanitaria,
equitativa y generosa, consciente de la necesidad de respetar la dignidad
de todos los seres humanos”. Se realiz6 una somera evaluacién de las
cumbres mundiales organizadas por la ONU y se ratificaron los princi-
pales problemas ambientales abordados en reuniones anteriores, tales
como la pobreza y el deterioro de los recursos naturales. También se
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incorpor6 una nueva forma de entender a la globalizacién como una
dimensién de la problemdtica ambiental. Asimismo, se confirmé el
compromiso de los estados hacia la consecucién del fin comun de la
sostenibilidad, anclada en el fortalecimiento de instituciones interna-
cionales y multilaterales para liderar el cumplimiento de los objetivos
planteados (Cf. ONU, 2002: 1-6).

En relacidon con los recursos hidricos, se deben resaltar las con-
clusiones del Grupo de Trabajo sobre Agua, Energia, Salud, Agricultura
y Biodiversidad (WEHAB, por sus siglas en inglés), quienes reconocie-
ron que la problematica hidrica se debe mas a la mala gestion del recur-
so que propiamente a la escasez del mismo. Por ello, el grupo de trabajo
sugiri6 la aplicacion de varias esferas de acciéon que comprenden: el
abastecimiento de agua potable, la preparacion y ejecucién de planes
para la gestion de recursos hidricos, el mejoramiento de la productivi-
dad del agua en la agricultura, la salvaguardia de la salud humana, el
fortalecimiento de los procesos de planificacion para la preparaciéon en
casos de desastre, la movilizacién de recursos financieros, el fortaleci-
miento de las capacidades técnicas e institucionales; y, la protecciéon de
los ecosistemas acudaticos (Cf. WEHAB, 2002: 4-6).

La conservacion del agua en otros documentos y declaraciones

En base a la recopilacion realizada por el Programa Mundial de
Evaluacion de los Recursos Hidricos para el Desarrollo, el fortaleci-
miento de capacidades y el medio ambiente de la UNESCO, a continua-
cién se destacan algunos documentos y declaraciones adicionales, no
incluidas en los puntos anteriores (Cf. WWAP, 2003).

La Declaraciéon de Nueva Delhi fue el resultado de la Consulta
mundial sobre el abastecimiento de agua potable y el saneamiento
ambiental para los anos noventa. Se realizé durante el mes de septiem-
bre, con el objetivo primordial de promover la distribucién mds equi-
tativa del recurso (ONU, 1990).

La Declaraciéon mundial sobre la supervivencia, la proteccién y el
desarrollo del nifo se formuld en el marco de la Cumbre Mundial en
favor de la Infancia, realizada también en septiembre de 1990, en Nueva
York. Como aspecto relevante, se debe resaltar el literal b) del punto 20,
que estableci6 la necesidad de fomentar “...la provisién de agua pota-
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ble para todos los ninos en todas las comunidades y la creacién de redes
de saneamiento en todo el mundo” (Cf. UNICEEF, 1990).

La Conferencia Ministerial sobre Abastecimiento de Agua
Potable y Saneamiento Ambiental, realizada en Noordwijk, Holanda,
entre el 22 y 23 de marzo de 1994, produjo un programa de accion des-
tinado especialmente a respaldar estrategias de asistencia a los sectores
rentablemente menos favorecidos, basadas en las necesidades reales de
las comunidades y diseniadas para proteger los “ecosistemas acudticos
en estado critico” y las dreas que contienen fuentes de agua. Ademads, se
sugiri6 la reduccién de los altos niveles de desperdicio de agua para la
industria y la agricultura en varias ciudades, la conservacién a través
del reciclaje y la reutilizacion; y, la aplicacién de sélidos principios eco-
némicos en su asignacion y valoraciéon (Cf. IISD, 1994, Vol. 5, No. 15).

El Programa de Accién de la Conferencia Internacional sobre la
Poblacién y el Desarrollo, celebrada en El Cairo, en septiembre de 1994,
hizo hincapié en el derecho de los seres humanos de mantener unas
condiciones de vida adecuadas, las cuales incluyan el acceso al agua y a
los sistemas de saneamiento, entre otros aspectos (Cf. ONU, 1994,
Principio No. 2).

La Declaracién de Copenhague, formulada a propésito de la
Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social de 1995, inst6 a los paises
participantes a dirigir sus esfuerzos para garantizar el acceso de sus
poblaciones al agua potable y al saneamiento bdsico, como un instru-
mento para vencer problemas sociales como la pobreza y la margina-
cién (Cf. ONU, 1995b).

La Declaracién y Plataforma de Accién de Beijing fue acordada
en el marco de la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer, celebrada
en septiembre de 1995. Entre sus principales preocupaciones, los asis-
tentes prestaron particular atencion a las repercusiones que el acceso
insuficiente al agua potable y al saneamiento bésico provocan a la salud
de la mujer y su familia, especialmente en las dreas rurales pobres. Por
tal razon, el literal x) del punto 106 recomendé como medida a adop-
tarse: “Garantizar la disponibilidad y el acceso universal al agua apta
para el consumo y el saneamiento e instalar sistemas eficaces de distri-
bucién publica lo antes posible”. (ONU, 1995a).

La Declaracién de Estambul y el Programa Hébitat II fueron
producidos durante la celebraciéon de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre los Asentamientos Humanos, en el mes de junio de 1996.
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En el punto No. 10 de la Declaracién, los gobiernos de los estados par-
ticipantes se comprometieron a promover la creaciéon de entornos salu-
dables, entre otros aspectos, a través de una provisiéon mas adecuada de
agua potable. Asimismo, el Programa Hébitat II incluy6 entre sus prin-
cipios, objetivos, compromisos; y, en su propio plan de accién, medidas
orientadas a garantizar los “asentamientos humanos equitativos”,
caracterizados por el acceso a una cantidad suficiente de agua (Cf.
ONU, 1996, Objetivo No. 27).

La Declaracién de Roma sobre la Seguridad Alimentaria
Mundial, enunciada a propésito de la Cumbre Mundial sobre la
Alimentacion de noviembre de 1996, considerd al recurso hidrico
como un medio de produccién indispensable para mejorar el acceso a
los alimentos. En tal sentido, el plan de accién -formulado para la apli-
cacion de las recomendaciones generales- sugiri6 a los paises el estable-
cimiento de mecanismos juridicos que permitan: la utilizacién sosteni-
ble y la conservacién del agua, la promocién de la participacion de la
mujer para un acceso seguro y equitativo al recurso; y, el saneamiento
del recurso, entre otras (Cf. FAO, 1996, Punto No. 2, Compromisos No.
1y2).

La Declaracién Ministerial de Marrakech fue formulada como
resultado del Primer Foro Mundial del Agua, llevado a cabo en marzo
de 1997. Su principal aporte consisti6 en la entrega de un mandato al
Consejo Mundial del Agua (WWC, por sus siglas en inglés)!! para que
iniciara un proceso de estudio, consulta y andlisis que conduzca a una
“Visiéon Global sobre el Agua, la Vida y el Medio Ambiente” en un plazo
de tres afios. Una publicacién al respecto fue posteriormente presenta-
da durante el Segundo Foro Mundial del Agua en La Haya (Cf. WWC,
1996).

La Declaracién Ministerial sobre Seguridad del Agua para el
Siglo XXI fue emitida durante el Segundo Foro Mundial del Agua, cele-
brado en La Haya, en marzo del afio 2000. Entre sus principales retos,
destacaron los reconocimientos de que el acceso al agua segura y sufi-
ciente, asi como el saneamiento, constituyen necesidades bdsicas que
garantizan la salud y el bienestar de las personas (particularmente de
las mujeres), y de que la movilizacién y uso eficientes, ademds de la dis-
tribucion equitativa en la produccién de alimentos, coadyuvan a garan-
tizar la seguridad alimentaria. Ademads, se hizo hincapié en la protec-
cion de los ecosistemas, la distribucion equitativa de agua, el manejo de
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riesgos, la valoracién econémica del recurso; y, en general, el “prudente
gobierno del agua” (Cf. WWC, 2000a, Punto No. 3).

Asimismo, durante el Segundo Foro Mundial del Agua se produ-
jo el documento: Visién Mundial del Agua, segin el cual, los objetivos
para el afio 2025 se resumen en: el empoderamiento de las instancias de
decision a favor de mujeres, hombres y comunidades, la produccién de
mayores cantidades de alimento y el uso del agua en funcién de su con-
servacion en cuanto a calidad y cantidad (WWGC, 2000b: 11).

La Declaracién del Milenio, aprobada por la Asamblea General
de las Naciones Unidas, reunida en su sede de Nueva York, en septiem-
bre del afio 2000, contiene la decisién de los estados miembros de redu-
cir a la mitad “...el porcentaje de personas que carezcan de acceso a
agua potable o que no puedan costearlo” para el ano 2015 (Cf. ONU,
2000, Punto No. 19).

La Declaracién Ministerial de Kyoto, formulada en el marco del
Tercer Foro Mundial del Agua, realizado en marzo de 2003, determiné
que el agua constituye el elemento clave para fomentar el desarrollo
sostenible, la integridad ambiental y la erradicacion de la pobreza y el
hambre. Por tal razdn, se establecié que la priorizacion de las cuestio-
nes hidricas debia ser considerada un requerimiento global urgente
para todos los estados (Cf. WWC, 2003, Politica General No. 1).

La Declaracién Ministerial de México, emitida a propdsito del
Cuarto Foro Mundial del Agua, celebrado en marzo de 2006, constituye
una reafirmacién de la importancia del agua para el alcance de los obje-
tivos del desarrollo sostenible, la erradicacién de la pobreza y el ham-
bre, la reducciéon de desastres asociados con la salud, el desarrollo agri-
cola y rural, la hidroenergia, la seguridad alimentaria y la igualdad de
género, entre otros (Cf. WWC, 2006, Punto No. 1).

Finalmente, en los afios 2003 y 2006, la ONU publicé sendos
informes sobre la situacién del agua en el mundo, ambos coordinados
por el Programa Mundial de Evaluacién de los Recursos Hidricos
(WWAP). El principal objetivo fue ofrecer a los gobiernos una herra-
mienta que les permita tomar decisiones en relacion a la gestion de los
recursos hidricos.
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Las criticas al Desarrollo Sostenible

Desde que la nocién de desarrollo sostenible aparecié en el dis-
curso ambiental, y sobre todo a partir de la publicacién del Informe
Brundtland de 1987, se han elaborado muchas interpretaciones respec-
to de como entender y operativizar este concepto. A pesar de ello, no
existe un consenso generalizado sino mas bien un amplio debate sobre
las implicaciones y alcances de la sostenibilidad. Por tal razén, resulta
saludable revisar brevemente los cuestionamientos mds importantes.

Para ello, se utilizard como eje conductor la recopilaciéon elabo-
rada por Arturo Escobar, teniendo en cuenta que para él, la sostenibili-
dad constituye en esencia un debate entre tres enfoques discursivos:
liberal, culturalista y ecosocialista, mas que propiamente una postura
filoséfico-politica o una forma de intervencion practica (Cf. 1993: 98-
112).

En primer término, se encuentran quienes propugnan un dis-
curso liberal del desarrollo sostenible. Esta corriente parte de los postu-
lados implicitos en el propio Informe Brundtland, tales como la veraci-
dad del conocimiento cientifico objetivo y la economizacién de la natu-
raleza, caracterizada por la asignacion de precios a todos los recursos
naturales (incluida el agua); o, como la interpretan Martinez Alier y
Roca Jusmet: “el capital natural como factor productivo y la sustituibi-
lidad entre capital natural y capital fabricado” (2000: 371).

En segundo lugar, el discurso culturalista, construido como una
critica a la vision liberal, propugna enfatizar la cultura como el nexo
fundamental entre el ser humano y la naturaleza. Acusa de reduccionis-
ta al enfoque occidental de la cultura econémica y cientifica; y, afirma
que racionalizar la naturaleza en términos econémicos es imposible,
dado que crecimiento econémico y ambiente son fines irreconciliables.
Su principal aporte al debate, probablemente, consiste en asignar a la
naturaleza un valor como fuente de vida material y espiritual, evocando
las précticas tradicionales de ciertos pueblos indigenas sudamericanos.

Sin embargo, se advierte que el Sur es incapaz de escapar de la
hegemonia cultural que ejerce el Norte; y que “...mds alla de las presio-
nes econdmicas, la fidelidad al desarrollo pone al Sur, cultural y politi-
camente en una posicién de debilidad estructural, tendiendo al absur-
do de presentar al Norte como el benevolente proveedor de soluciones
a la crisis ambiental” 12 (Sachs, 1993: 7).
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Finalmente, el discurso ecosocialista fundamenta su critica a la
sostenibilidad en base a las consideraciones de la economia politica, la
cual se centra en la denominada “fase ecolégica del capital”, explicada
con arreglo a dos presupuestos. Por una parte, la elucidacién marxista
de que, cuando existe crisis (en este caso ecoldgica), el capital busca
“reestructurar y racionalizarse a si mismo para recobrar su capacidad
de explotar a los trabajadores y a la naturaleza, con el fin de acumular
plusvalia para si”; y, por otra parte, una “mutacién” cualitativa que
implica un cambio del capital en términos de que ya no considera a la
naturaleza una fuente de explotacién externa; sino una parte integrante
de si mismo: “encarnacién de capital”, para poder regenerarse a través
de un sistema de precios!? (O’Connor, 1994: 17-21).

En este sentido, la critica de la Economia Ecoldgica ha revestido
connotaciones importantes, al afirmar que el enfoque de la sostenibilidad
débil'* propugna la sutil ideologia de que la riqueza econdémica “es buena
para el ambiente, porque proporciona dinero para corregir el deterioro
ambiental”. Por consiguiente, se asocia directamente a la pobreza con
dicho deterioro (Cf. Martinez Alier y Roca Jusmet, 2000: 382).

La consecuencia practica de esta nocién implica caer en un cir-
culo vicioso, ya que -en principio- la concepcién de sostenibilidad
naci6 como respuesta a la devastacién ambiental producida por el cre-
cimiento econémico exagerado (incremento de producciéon y consu-
mo); pero, al ser la pobreza la causa implicita de dicho desgaste
ambiental, la respuesta tendria que ser nuevamente expansioén o creci-
miento econémico.

Las dimensiones del Desarrollo Sostenible de los recursos hidricos

En el discurso ambiental, no existe un criterio universalmente
aceptado respecto de cémo definir e interpretar al Desarrollo
Sostenible. Es mds, desde sus origenes, la cuestion ha sido ampliamente
debatida y maltiples versiones del concepto han aparecido en diversos
documentos y espacios. En tal sentido, a continuacién se presenta una
brevisima resefia de las definiciones mds importantes que se han for-
mulado!>, basada en la recopilacién elaborada por Thomas Gladwin,
James Kennelly y Tara-Shelomith Krause, a propdsito de su trabajo:
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Shifting Paradigms for Sustainable Development: Implications for
Management Theory and Research, preparado para la Revista de la
Academia de Gestion de la Universidad de New York, en 1995.

La btusqueda de un desarrollo que satisfaga las necesidades
actuales sin comprometer las necesidades futuras, plasmada en el antes
citado “Informe Brundtland”, es probablemente la nocién mdas popu-
larizada, aunque no la dnica. Asi, la versiéon del informe “Cuidar la
Tierra” de UICN en 1991, que entendia al Desarrollo Sostenible como
el mejoramiento de la calidad de vida humana dentro de la capacidad
de carga de los ecosistemas, constituy6 un enfoque alternativo.

Otra version del concepto aparecid, por ejemplo, en los trabajos
de Barbier; para quien el desarrollo econdmico-sostenible debe preocu-
parse directamente del mejoramiento del nivel de vida de los estratos
mads pobres; aspecto que puede ser cuantitativamente medido en térmi-
nos del incremento de alimentos, del ingreso real, de los servicios edu-
cativos, del cuidado de la salud, de la provisiéon de agua y saneamiento,
de las existencias de comida y dinero, entre otros; y, que solamente en
forma indirecta se ocupa del crecimiento econémico agregado, comun-
mente nacional. Ademds, para este autor, su objetivo fundamental con-
siste en reducir la pobreza absoluta mundial, a través de la provisién
duradera y segura del sustento que minimice: el agotamiento de recur-
s0s, la degradacion ambiental, la descomposicion cultural y la inestabi-
lidad social (Cf. Barbier, 1987: 103).

En 1991, autores como Costanza, Daly y Bartholomew, incorpo-
raron al debate mundial una definicién de sostenibilidad que la enten-
dia como: la relacion entre dos clases de sistemas; uno econémico, cre-
ado por el ser humano y caracterizado por su dinamismo; y, otro eco-
l6gico, de mayor dimensién, también dindmico aunque normalmente
expuesto a procesos de cambio mads lentos, en los cuales: a) la vida
humana puede continuar indefinidamente, b) los seres humanos pue-
den prosperar; y, ) las culturas humanas pueden desarrollarse; pero, en
donde los efectos de las acciones humanas también coexistan, de modo
tal que no se destruya la biodiversidad, la complejidad ni las funciones
de los sistemas sustentadores de vida (Cf. Costanza et al., 1991: 8-9).

Para Meadows et al., de acuerdo a su trabajo: Beyond the limits:
Global Collapse or a Sustainable Future, una breve secuela de “Los
Limites del Crecimiento” difundida veinte afios después (en 1992), una
sociedad sostenible es aquella que puede persistir a través de distintas
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generaciones, ver lo suficientemente lejos en el futuro, ser lo suficiente-
mente flexible y prudente como para no causar deterioro de los siste-
mas fisicos o sociales que la sostienen (Cf. Meadows et al, 1992: 209;
citados por Gladwin et al, 1995: 877).

Stephen Viederman, en cambio, concibe la sostenibilidad como
un proceso participativo que crea y persigue una vision de comunidad;
la cual respeta y utiliza con una perspectiva de futuro todos sus recur-
sos naturales, humanos, sociales, culturales, cientificos, econémicos,
etc. Ademas, busca asegurar -en lo posible- que las actuales generacio-
nes alcancen un alto grado de seguridad econémica vy justicia; y, que
puedan colocar a la democracia y a la participacién popular bajo el
control de sus comunidades; mientras se mantiene la integridad de los
sistemas ecologicos de los que dependen la vida y la produccion. Esta
forma de ver la sostenibilidad debe ser garantizada también para las
generaciones futuras, confiando en que estas tendran la misma pruden-
cia e inteligencia para usar sus recursos disponibles de manera adecua-
da (Cf. Viederman, 2000: 6).

Y, finalmente, Argiiello et al. destacan el concepto formulado por
el Instituto Internacional para el Desarrollo Sostenible, que lo define
como: “...un proceso de toma de decisiones a nivel local, que integra y
equilibra los aspectos ambientales, econémicos y sociales (salud y bie-
nestar de la sociedad) en un contexto global” (2004: 61).

En conclusiéon, no existe un consenso que permita definir de
modo general la nocién de Desarrollo Sostenible. Mds bien, lo que exis-
ten son diversas formas de entenderlo e interpretarlo, las cuales depen-
den de la orientacién de cada uno de los autores y, en general, de sus
propios intereses investigativos.

En todo caso, ya sea que el Desarrollo Sostenible se defina en tér-
minos de satisfacciéon de necesidades, prevision del futuro, limitaciones
de la capacidad de carga, relaciones entre sistemas, procesos participa-
tivos o de toma de decisiones; lo inico en que parecen concordar los
autores es en que esta nocioén implica, al menos, tres dimensiones basi-
cas: una ambiental, una econémica y una social.

En tal virtud, a continuacién se desarrollan las tres dimensiones
del Desarrollo Sostenible, enfocadas hacia sus implicaciones en materia
de recursos hidricos.
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La Dimension Ambiental

El agua constituye un elemento esencial e indispensable para la
existencia del ecosistema planetario y de los seres vivos que en él habi-
tan. De hecho, se trata de su componente estructural mas significativo,
pues cubre cerca del 70% de la superficie terrestre y conforma, aproxi-
madamente, el 72% del tejido vivo de animales, plantas y seres huma-
nos, entre otros organismos. Su valor ecolégico radica también en el
desempefio de otras funciones ambientales de importancia, entre las
que destacan: la regulacion del clima, la produccién de alimentos, la de
solvente cuasi-universal; y, el transporte de sustancias necesarias para la
vida (Cf. Villee et al. 1992: 1186; Prieto, 2002: 1-3).

La regulacion del clima en la biosfera depende de la interaccion
de, al menos, tres componentes basicos: calor solar, agua y corrientes de
aire. La combinacién de estos factores provoca la variacion de la tem-
peratura de la Tierra; y, por ende, determina la frecuencia de las preci-
pitaciones (lluvia) y la distribucién estacional del tiempo, también
conocida como régimen pluviométrico. Las diferencias climatoldgicas
entre una regién y otra son determinantes en la apariencia y conforma-
cién de la cobertura vegetal predominante y en la composicion edafica
del suelo (origen geolégico o mineral). A ello se debe la existencia de
variedad de biomas, tales como tundras, desiertos, glaciares, bosques
tropicales, praderas y demds ecosistemas (Cf. Prieto, 2002: 35; Villee, et
al. 1992: 1188-1189).

En cuanto se refiere a la produccién primaria de alimentos, el
agua interviene directamente en el proceso de “fotosintesis”, a través
del cual la mayoria de seres autdtrofos; es decir, aquellos capaces de
generar su propio alimento, se dotan de los nutrientes indispensables
para su sostenimiento. La fotosintesis consiste en una reaccién quimica
inducida por energia luminica, que conlleva la produccién de carbohi-
dratos (glucosa, fructosa, ribosa). Este proceso garantiza no solamente
la subsistencia de los ecosistemas vegetales y de otros organismos autd-
trofos, sino también la posibilidad de que animales y seres humanos
(heterétrofos) puedan acceder a las plantas como su fuente de alimen-
taciéon (Cf. Odum y Sarmiento, 1998: 92-99).

Otra de las propiedades importantes del agua es que se trata de
un “solvente cuasi-universal”. En efecto, gran cantidad de sustancias
solidas y gaseosas pueden ser disueltas en ella; facilitando procesos vita-
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les, tales como el transporte de nutrientes necesarios para la vida hacia
las células (Cf. Prieto, 2002: 1-3).

Todos estos beneficios ecolégicos son factibles gracias a la cons-
tante disponibilidad de agua a nivel mundial, lo que no seria posible sin
la mediacién del denominado: “ciclo hidrolégico”. El ciclo del agua
comienza por su “evaporaciéon” desde los mares y las zonas continen-
tales. La accién del calor solar la hace alcanzar la “atmdsfera”, aunque
también entra en ella a través de la transpiracion de las membranas
vegetales. De ahi la expresion: “evapotranspiraciéon”. La cantidad de
vapor que el aire puede contener, a distintos grados de temperatura, es
el “valor de saturacién”. Las disminuciones de temperatura del aire
provocan también la disminucién del valor de saturacion, lo cual difi-
culta el sostenimiento del agua en la atmdsfera, produciendo finalmen-
te su precipitacion. Esto sucede porque las concentraciones de aire que
contienen vapor de agua suelen entrar en dreas de baja presién, donde
se expanden y enfrian. El decrecimiento de la temperatura atmosférica
genera ademds la “condensacion” del vapor, transformédndolo del esta-
do gaseoso al liquido e, incluso al sélido, lo que devuelve agua al plane-
ta en forma de lluvia, granizo o nieve. Este proceso se verifica continua-
mente en el planeta, favoreciendo la continuidad de la vida. Por tal
razon, se vuelve imperiosa la necesidad de conservar invariables las
condiciones fisico-quimicas del agua, evitando que la intervencién
humana altere la prosecucién de su ciclo (Cf. Sutton y Harmon,
1994:126; y Villee et al., 1992: 1187).

En este sentido, el rol que desempenian las cuencas hidrograficas
es crucial. Como afirma Prieto, no solamente se trata de verdaderas
“bases de drenaje”, por las que cualquier escurrimiento es descargado
a través de una sola salida, sino de un ecosistema capaz de favorecer la
conservacién hidrica a gran escala. El tipo y la disposicion de la cober-
tura vegetal pueden favorecer o no la retencién de agua en el drea de la
cuenca. Por tal motivo, la mayor amenaza contra la disponibilidad del
agua reside en la progresiva eliminacién de la vegetacion por deforesta-
cién, quemas, exceso de pastoreo, variaciones de la cubierta vegetal por
cambio en el uso del suelo, entre otras razones (Cf. 2002: 226, 235).

Asimismo, los acuiferos desempefian también el papel de alma-
cenamiento de agua subterrdnea. Suelen estar conformados por mate-
riales porosos (caliza, arena o grava) que favorecen la retenciéon del
recurso en grandes cantidades (Cf. Odum y Sarmiento, 1998: 124)
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Un par de consideraciones finales al respecto del ciclo hidrolégi-
co. Por un lado, se evapora mds agua del mar que aquella que regresa a
él en forma de lluvia, y la diferencia regresa a través de los rios. Sucede
lo contrario en ecosistemas dulceacuicolas. Y, por otro lado, el tiempo
de recambio promedio entre el agua contenida en los océanos y las
aguas continentales tiene una duracién aproximada de un ano (Cf.
Odum, 1986: 148-149).

La Dimension Econdmica

Hablar de desarrollo, desde el punto de vista crematistico, a
menudo implica referirse al conocido debate entre sostenibilidad y cre-
cimiento. La idea central de esta disociacién, como afirma Saar Van
Hauwermeiren, consiste en contrastar el “mejoramiento cualitativo”
como alternativa al “aumento” exclusivamente “cuantitativo”. Se trata
de cuestionar el enfoque convencional o neocldsico que promueve el
crecimiento irrestricto del ingreso y del consumo, como mecanismos
para alcanzar el mejoramiento de la calidad de vida, pero que no con-
sidera aspectos como la equidad social o la sostenibilidad ambiental
(Cf. 1999: 95-100).

La aparicién del informe “Nuestro Futuro Comun”, y en parti-
cular de la definicién de desarrollo sostenible sugerida por este, fue
importante porque permitié visibilizar el debate de la sostenibilidad a
escala mundial; reconociendo, por cierto, la afirmacién de Martinez
Alier y Roca Jusmet sobre la antigiiedad de sus origenes, “...cosa facil-
mente comprensible si [se recuerda] que la quimica, la fisica y la biolo-
gia necesarias para entender cémo la economia humana estd inmersa
en ecosistemas mucho mas amplios, estaban ya disponibles desde hace
150 afios”. Esta definicion y la forma de entenderla acarrearon varias
criticas desde el punto de vista tedrico, las cuales fueron recogidas ya en
lineas anteriores. Sin embargo, también generaron cuestionamientos
en relacion a aspectos metodoldgicos. Asi, por ejemplo, se ha senalado
que la contabilidad macroeconémica no incluye a los recursos natura-
les ni a los servicios ambientales o su insercion es, por lo menos, dudo-
sa. También se ha afirmado que el Producto Interno Bruto (PIB) no
constituye un indicador adecuado del bienestar social, por cuanto su
uso es “normativo”, ademas de “descriptivo”; y, porque se puede alcan-
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zar un mismo PIB mediante una distribucion igualitaria del ingreso o
una absolutamente desigual (Cf. 2000: 14-15, 67, 69)..

En el mismo sentido, una interesante critica al indicador de
“ahorros domésticos genuinos”, propuesto por el Banco Mundial, fue
publicada en el afo 2001 por Fander Falconi. A partir del caso ecuato-
riano, Falconi cuestiono el célculo de la “reduccion del capital natural
en términos monetarios” por incluir solamente ciertos metales y mine-
rales, dejando de lado indicadores como: el agua extraida de acuiferos,
la reduccién de diversidad genética o la pérdida de biodiversidad, entre
otros. También explic6 que la propuesta del Banco Mundial ignoraba
los efectos del comercio internacional, lo cual impedia considerarla
como una medida apropiada de sostenibilidad a nivel global. (Cf. 2001:
148-149).

Ahora bien, la principal preocupacién teérico-econémica, en
cuanto a los recursos hidricos se refiere, se ha enmarcado en la ausencia
de reconocimiento de derechos de propiedad. Para Barry y Martha
Field, esta es una de las causas del “mal uso de muchos activos ambien-
tales”, principalmente en los paises en vias de desarrollo. Dichos auto-
res proponen, como ejemplo, el caso de un lago en el que exclusivamen-
te conviven dos empresas. Una compaiiia lo utiliza como sumidero de
desechos, mientras para la otra representa la fuente de suministro de
agua. Aparentemente, no es dificil establecer cudl de las dos es la res-
ponsable por el deterioro ambiental del lago. Sin embargo, si no existen
derechos de propiedad bien definidos sobre el recurso, ninguna de las
dos empresas “...tiene incentivos fuertes para velar porque no se abuse
de él ni se deteriore su calidad”. No obstante, se debe considerar que la
consecuencia descrita por Barry y Martha Field presupone la existencia
de una estructura organizativa privada, donde no interviene el Estado
como ente regulador; y, por tanto, la conservaciéon ambiental radica
totalmente en la mera intencién particular. (Cf. 2003: 220-221).

El sustento tedrico de esta nociéon neocldsica puede encontrarse
en el famoso ensayo de Garrett Hardin: “La Tragedia de los Bienes
Comunes” (The Tragedy of the Commons), publicado originalmente
en 1968. En su obra, Hardin sostiene que la bisqueda creciente de los
seres humanos por maximizar su utilidad presiona la disponibilidad de
los bienes comunes hasta que se agotan o desaparecen. Para el efecto, el
autor se vale de una conocida metéfora en la cual, un grupo de pastores
van aumentando su ganado, al mismo tiempo, hasta terminar del todo
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con el pastizal. La suma de las utilidades parciales de cada usuario gene-
ra un crecimiento ilimitado del consumo de recursos limitados. En
suma, los “...beneficios particulares de cada individuo provienen de su
capacidad de negar la verdad, aun cuando la sociedad como un todo, de
la que ¢l forma parte, sufre”16 (1973: 137-138).

La idea subyacente en el pensamiento de Hardin es que se trata
de bienes que pertenecen a todos; y, por tanto, cualquiera puede acce-
der a ellos sin limitaciones. En esta clase de bienes es dificil delimitar
con claridad los derechos de propiedad, lo que hace que carezcan de
regulacién y que, como afirma Charles Pearson, exista una fuerte ten-
dencia hacia la sobreexplotaciéon (Cf. 2000: 59-60).

Una versiéon complementaria ha sido presentada por Diego
Azqueta, para quien los bienes comunes se caracterizan por el libre
acceso sin ningun costo econdémico. Ciertos bienes publicos!?, como la
senal de television o la seguridad, no experimentan ningtin problema
en este sentido, dada la particularidad de que no son rivales en el con-
sumo; es decir, el uso por parte de una persona no reduce la posibilidad
de que otras también lo utilicen. Pero, en el caso de aquellos que si
experimentan rivalidad; o sea, donde el consumo de unos limita el de
otros, como el stock de peces en un lago o la propia contaminacién de
un rio, el recurso tenderd a agotarse o desaparecer, tarde o temprano
(Cf. 1998: 6).

Una severa critica a estos postulados fue planteada por Federico
Aguilera Klink en 1992. Para €I, el biélogo Hardin y los economistas
neoclasicos confundieron el concepto de bienes comunes con el proble-
ma del libre acceso. Por un lado, basado en los trabajos de Ciriacy-
Wantrup y Bishop de 1975 y en una sentencia judicial de la Corte
Suprema de Justicia de los Estados Unidos de América, Aguilera carac-
terizd a los bienes comunes como aquellos que cumplen con dos con-
diciones esenciales: “1) Todos los propietarios poseen el mismo dere-
cho a usar el recurso, derecho que no se pierde si no se usa; y, 2) Los no
propietarios, no pertenecientes a la comunidad, son excluidos del uso”.
Consecuentemente, la idea neocldsica de la inexistencia de derechos de
propiedad sobre los bienes comunes se torna invalida en este caso. Por
otro lado, Aguilera define al problema del libre acceso como la ausencia
de propiedad, lo cual plantea dificultades al momento de gestionar el
uso del recurso. Coincide con Hardin en que la supervivencia de la
humanidad depende de un cambio ético en relacion con tal uso y no
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uno meramente técnico; pero recalca que mientras los bienes publicos
poseen derechos de propiedad plenamente definidos, el libre acceso
conlleva el problema de su ausencia. Ambos conceptos, asi como los de
propiedad privada o bienes publicos, no deben confundirse (Cf. 1992:
137-145)18,

La Dimensién Social

En concordancia con las expresiones de Maria Argiiello et al, la
dimensién social del desarrollo sostenible es probablemente la mas
dificil de definir, sobre todo tratindose de un recurso tan estratégico
como el agua. A pesar de ello, también es la mds importante, al menos
para efectos de la presente investigacion, puesto que sus implicaciones
recaen sobre lo “socialmente justo o equitativo”, aspectos sensibles y
complejos de medir; incluso cualitativamente, dada la diversidad de
valores éticos y culturales que conlleva (2004: 92).

En la denominada Sociologia del Medio Ambiente, la dindmica
del conflicto sobre los recursos naturales ha jugado un papel crucial,
puesto que la determinacién de lo socialmente justo y equitativo
depende -en gran medida- de lo que cada sociedad, y en muchas oca-
siones cada individuo, defina por tales. Cuando existen divergencias
sobre qué entender por justicia y equidad, entonces apareceran posicio-
nes combativas; sobre todo si se toma en cuenta que la propia subsis-
tencia humana depende directamente del destino y cuidado que se dé a
la naturaleza.

En este marco, vale destacar al menos un par de trabajos relevan-
tes, compilados por Michael Redclift y Graham Woodgate en 1997 ori-
ginalmente. Se trata de un andlisis de los conflictos por el agua en
Medio Oriente de Steve Lonergan y de una reflexién sobre la equidad y
sostenibilidad del sector del riego en la India, preparada por Satyajit
Singh.

En el primero, Lonergan afirma que la principal fuente de con-
flictos socio-ambientales en las sociedades de Medio Oriente, como
Israel, Jordania y Cisjordania/Gaza se encuentra asociada a la escasez de
agua, llegando a ser considerado -incluso- como un tema de seguridad
nacional; aspecto muy sugestivo considerando la problemdtica geopo-
litica que afronta la zona (Cf. 2002: 444).
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En el segundo, en cambio, Singh destaca una suerte de confron-
tacion entre las denominadas “clases propietarias y élites educadas”
contra grupos ecologistas, quienes se oponen al gasto publico y al dete-
rioro ecolégico “en nombre del bien comtn vy el desarrollo”, orquesta-
do desde el aparato estatal (2002: 456-457).

En ambos casos, la idea recurrente es que ninguna de aquellas
sociedades ha logrado procesar por completo el conflicto sobre los
recursos hidricos; y que, lejos de alcanzar una solucién negociada, cada
dia la confrontacion se agudiza mas y mds.

En un abordaje mucho mads local, en el Ecuador existen algunos
documentos referidos a la problemdtica social del agua, y particular-
mente a los conflictos desatados en su entorno.

Un primer acercamiento esta dado por el trabajo de Alain Dubly,
quien asume que la contaminacion y escasez del agua constituyen las
principales fuentes de conflicto. Dubly opina que dichas confrontacio-
nes se encuentran matizadas por, al menos, cinco caracteristicas: a) la
no consideracién de las funciones ambientales del recurso, b) la inequi-
dad en el acceso, principalmente al agua de riego, ¢) la inexistencia o
escasa incidencia de los usuarios en la toma de decisiones, d) la excesiva
diversidad espacial en su gestion; y, e) las practicas politicas asociadas a
determinados intereses econdmicos (Cf. 2004: 103-104).

Para Nina Pacari, en cambio, la escasez de agua de riego y su con-
centraciéon en pocas manos constituyen dos de los problemas mas dra-
maticos y conflictivos para la sociedad indigena ecuatoriana, principal-
mente tomando en cuenta la altisima dependencia de este sector res-
pecto de la actividad agricola. Por ello, el movimiento indigena, articu-
lado en la Confederacién de Nacionalidades Indigenas del Ecuador
(CONAIE), promovié en 1996 la formulacién de una nueva Ley de
Aguas; la cual, sin embargo, no pudo ser acogida por la legislatura, dada
la inestabilidad politica experimentada como consecuencia del derro-
camiento del presidente Abdald Bucaram (Cf. 1998: 298-299).

Rutgerd Boelens et al. también se han referido a esta particulari-
dad. Para ellos, la asignacién, uso y gestion de los recursos hidricos para
riego se han vuelto aspectos conflictivos, principalmente porque: a)
existe escasez de agua para riego, b) la demanda se ha incrementado a
mayor velocidad que la oferta; y, ¢) los altos costos financieros de cons-
truccion de sistemas nuevos o rehabilitacién de sistemas antiguos (Cf.
1998: 307).
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Por su parte, Guillaume Fontaine, quien a pesar de no referirse
especificamente a la problemdtica hidrica sino mds bien a la petrolera,
aporta algunas consideraciones para la construccién de la denominada:
“Sociologia del Conflicto Socio-Ambiental”. En su propuesta, Fontaine
critica aquellas iniciativas que pretenden vincular la temadtica de con-
flictos, exclusivamente con su manejo y resoluciéon. Afirma que las teo-
rias de resolucién son limitadas, dada la complejidad de los conflictos
socio-ambientales; y, ademads, son cuestionables en razén de que pasan
por alto los modelos clésicos de la sociologia (Cf. 2003: 79-80).

Finalmente, vale destacar el trabajo de Susan Poats et al., quienes
abordan la problemdtica del conflicto, especificamente en Papallacta,
desde la perspectiva del andlisis de interesados; esto es, en base a una
légica incluyente de la comunidad local y sus diversos niveles organiza-
tivos, la institucionalidad estatal, las organizaciones no gubernamenta-
les y el sector privado. Esta investigacion resulta muy interesante, en la
medida que permite visualizar el conflicto desde la dptica de la partici-
pacion local (2000: 128).

A pesar de que todos los documentos citados en esta seccién
hacen referencia directa a distintas aproximaciones del conflicto sobre
el agua, es necesario aclarar que la dimensién social no se reduce a este
dnico aspecto. En realidad, la conceptualizaciéon del desarrollo sosteni-
ble, desde una perspectiva social, va mucho mds alld y se articula en
funcién de madltiples variables, tales como: la satisfacciéon de necesida-
des bésicas de la poblacién, la implementacién de politicas publicas
orientadas hacia la distribucion equitativa y la conservacién del recur-
s0, la modificacion de los patrones de consumo o la participacién ciu-
dadana en la gestion, entre otros aspectos.

Lo que sucede, a criterio del autor, es que la definicién de tales
objetivos de desarrollo estd siendo procesada por la sociedad a través
del conflicto, y este aparece en el centro del debate como un mecanismo
de consecucién de tales fines, pero ciertamente no como un objetivo en
si mismo. De ahi la importancia de su estudio.

Ahora bien, uno de los denominadores mds comunes, presentes
en los trabajos anteriormente citados, es la estrecha vinculacion entre
la 16gica del conflicto y el sistema juridico que regula a la sociedad.

En realidad, buena parte de dichos conflictos se articula y perpe-
tda en funcién de las disposiciones legales vigentes. Por tal razén, una
aproximacion a la dimensién social del desarrollo sostenible, y en par-
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ticular a la problematica del conflicto por alcanzar una distribucién
justa y equitativa del agua -a través del andlisis normativo- resulta ted-
rica y metodoldgicamente valida.

El derecho como producto social, cuyos objetivos se orientan
hacia la regulacion de las conductas humanas y la organizacion de las
sociedades, constituye por si mismo objeto de andlisis desde la perspec-
tiva socioldgica; mds aun, si el comportamiento social depende, en
buena medida, de los postulados normativos y del nivel de acoplamien-
to entre estos y la conducta social.

En tal virtud, siendo el desarrollo juridico el eje central del pre-
sente trabajo, a continuacion se presenta una recopilaciéon de los prin-
cipales fundamentos tedricos que vinculan al Derecho como objeto de
estudio de la Sociologia.

Derecho y Sociedad: El orden juridico como objeto de estudio de las
Ciencias Sociales

En el presente acdpite se busca describir como diferentes
corrientes socioldgicas han abordado al derecho, concibiéndolo como
objeto de estudio. La importancia de esta perspectiva radica en que el
andlisis juridico, eje conductor de todo el trabajo de investigacion,
puede ser considerado como una forma metodoldégicamente valida
dentro de la drbita de estudio de las Ciencias Sociales.

Se debe aclarar, sin embargo, que se trata solamente de una breve
descripcion doctrinaria y no de una escrupulosa reflexion critica, pues-
to que este no es el objetivo central que se persigue.

El Derecho en el pensamiento socioldgico cldsico

La relacion existente entre Derecho y sociedad es un tema larga-
mente debatido, cuyas dimensiones pueden ser facilmente descubiertas
en el discurso de los mismos fundadores de la Sociologia moderna; esto
es, en el pensamiento cldsico de Durkheim, Weber y Marx!°.

En efecto, Emile Durkheim (1858-1917) considera al Derecho
como un “hecho social” con existencia propia; cuyas caracteristicas
consistirian en: a) una coercién exterior al individuo que lo obliga a su
cumplimiento; y, b) una tendencia a la generalidad, en virtud de la cos-
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tumbre colectiva que lo impulsa y lo diferencia de las “repercusiones
individuales”20. En varios pasajes de su obra, Durkheim utiliza indis-
tintamente las expresiones: Derecho o “reglas juridicas” como ejemplos
para fundamentar su planteamiento tedrico. Incluso, al referirse a la
propia conceptualizacién del hecho social, manifiesta que el Derecho
puede ser considerado como un modo de actuar que se funda en las
creencias y practicas instituidas; y que, ademads de surgir como resulta-
do de las tendencias del grupo tomado colectivamente (costumbre
colectiva), también puede responder contra los individuos cuando
estos pretenden vulnerar sus normas (coercién). Consecuentemente,
deja sentado el precepto de un Derecho entendido como fenémeno
social independiente (Cf. 1988: 56-68).

Para el famoso pensador alemdn Karl Marx (1818-1883), en
cambio, las relaciones juridicas y las formas de Estado no son suscepti-
bles de explicarse por si mismas, sino en virtud de las “condiciones
materiales de vida”; es decir la base productiva. En el contexto de sus
andlisis sobre Economia Politica, Marx plantea que las relaciones de
produccién (las que los seres humanos contraen durante su vida y en
forma independiente a su voluntad) constituyen la base de la estructura
econdmica sobre la que se asienta la sociedad civil. Y, en su criterio, esa
estructura econémica es el cimiento real sobre el que se levanta la
“superestructura juridica y politica”, conformada por el Derecho y el
Estado respectivamente (Cf. Marx, 1973: 182).

En el pensamiento marxista, el Estado no es sino el conjunto de
instituciones que permiten la dominacién de las clases poseedoras,
quienes se imponen como si sus propios intereses fueran los intereses
comunes de toda la sociedad. Pero, ademds, se erige como el ente
“mediador”, al cual recurren todas las instituciones comunes y de la
que emergen todas las formas politicas de que estas disponen -incluida
la expedicién de las leyes-. Por esta razén, el Derecho aparece como una
mera ilusién desde el punto de vista del marxismo, ya que no seria el
resultado de la “voluntad libre” de la sociedad civil, sino de la imposi-
ci6én de la voluntad de una clase sobre las demas. Esta vision se eviden-
cia con mayor claridad cuando se abordan los origenes de la propiedad
privada y el consecuente Derecho Privado. Ambas nociones surgen
como resultado de la desarticulacién de la vida en comunidad y del
aparecimiento del derecho de usar y abusar (ius utendi et abutendi),
que implican incluso la posibilidad de disponer arbitrariamente de los
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bienes propios. La idea de propiedad descansa en la voluntad privada,
lo cual resulta un espejismo para Marx, porque en la practica el derecho
de abusar se encuentra con multiples dificultades en cuanto a su ejerci-
cio. Al respecto, se cita como ejemplo el caso de una persona que, a
pesar de poseer un titulo de propiedad juridicamente reconocido sobre
una finca, no puede ejercer tal derecho cuando no cuenta con el capital
suficiente para cultivarla. En consecuencia, el derecho de propiedad
seria realmente tal, solamente en el comercio y en forma independiente
a cualquier consideracién de orden juridica. Unicamente en ese
momento, la propiedad se transforma en una de aquellas relaciones que
sustentan la estructura econémica. Bajo este enfoque, se podria con-
cluir que el Derecho y el Estado son nociones prescindibles en un orden
socialista; ya que se trata de estructuras abstractas, carentes de autono-
mia y sustento real (Cf. Marx y Engels, 1974: 72-74).

Ahora, si bien las ideas de Marx han sido acogidas por el pensa-
miento juridico; e incluso, han servido como fundamento tedrico del
llamado: Derecho Social, también han existido dsperas criticas en su
contra. Asi, por ejemplo, uno de los opositores de la doctrina juridica
hegeliana: Rudolf Stammler (1856-1938), esgrimié que el Derecho
constituye una condicién sine qua non previa a la existencia de cual-
quier orden de tipo econémico (Citado por Salgado, 1994: 16-19).

De los tres autores cldsicos, Max Weber (1864-1920) es el tinico
que se refiere a las relaciones entre Derecho y sociedad como el objeto
de estudio de una disciplina dada: la “Sociologia del Derecho”
(Rechtssoziologie), nombre con el que inclusive titulé uno de los capi-
tulos de su famosa obra: “Economia y Sociedad”, publicada después de
su muerte en 1922.

En la literatura de enfoque mayormente juridico, incluida la con-
temporanea, no existe ain un acuerdo generalizado sobre qué exacta-
mente han significado las disquisiciones “weberianas” para el desarro-
llo de la Sociologia Juridica; puesto que, mientras hay quienes lo han
reconocido como uno de los mds importantes iniciadores de este
campo, entre ellos: Rodriguez Paniagua, Farinas y Rebuffa; otros, como
Gurvitch y Arnaud, lo han cuestionado principalmente por haber
hecho demasiadas concesiones a las “ciencias dogmaticas normativas”;
y, porque ademas -dice Arnaud- Weber solamente fue responsable de
allanar los dltimos escollos metodoldgicos que permitieron la forma-
cién de esta disciplina?l.
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El punto de partida en la obra de Weber es su propia concepcion
de Sociologia general. Para él, se trata de una ciencia que busca com-
prender la accién social a través de su interpretacion, con el objeto de
explicarla como una sucesion de causas y efectos. En este contexto, la
regulacion juridica podria ser analizada como la “representacién de la
existencia de un orden legitimo” que orienta, en diversos grados, la
accidn social. Una prueba de ello se puede encontrar en su explicaciéon
sobre la asistencia diaria de un funcionario a su lugar de trabajo. La
motivacion de este no solo se funda en una costumbre arraigada o en
una situacion de intereses (el hecho de percibir una remuneracién por
ejemplo), sino también en la preexistencia de una reglamentacién
(componente juridico), cuyo incumplimiento podria acarrearle deter-
minados perjuicios. La validez del orden legitimo, o sea la probabilidad
de que tal accién se produzca, se ve incrementada cuando las “maxi-
mas” que componen dicho orden tienen cardcter de obligatorias o
constituyen verdaderos modelos de conducta, como en el caso del
ejemplo aludido. El caracter obligatorio de las normas juridicas, instau-
rado o no como un modelo de conducta, lleva necesariamente a una
nocioén que constituye el eje central de la definicién que aporta el autor
sobre Derecho; este es la “coaccién”. Dice Weber que el Derecho es un
orden garantizado “...externamente por la probabilidad de la coaccién
(fisica o siquica) ejercida por un cuadro de individuos instituidos con
la mision de obligar a la observancia de ese orden o de castigar su trans-
gresion” (Cf. Weber, 2002: 5, 25y 27).

Cuando una norma juridica es quebrantada, la forma de impo-
ner su cumplimiento a menudo se materializa a través de las resolucio-
nes judiciales, que constituyen un claro ejemplo de como el Estado
(ente externo) constrife a sus ciudadanos al cumplimiento del ordena-
miento juridico. La coaccién, o “coercibilidad” como prefieren llamarla
algunos autores?2, ocupa un lugar preferencial en el pensamiento juri-
dico de Max Weber; aunque debe admitirse también que se trata de una
nocién funcional a su finalidad de explicar las raices de la dominacién
y sus diversas clases, sobre todo cuando se encasilla al “estado moder-
no” dentro del paradigma de la “dominacién racional legal”. En efecto,
el orden legal, la burocracia, la autoridad legal sobre personas y actos en
un territorio dado y la coaccién constituyen los elementos esenciales
para la existencia del “estado moderno”, segiin Weber; y, mds adn, fun-
damentan su legitimidad. En tal virtud, el Estado ostenta el “monopo-
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lio del poder” y lo mantiene mediante el ejercicio continuo de la coac-
cién. De ahi su importancia (Cf. Bendix, 1979: 391-392).

En su Sociologia Juridica, Weber muestra particular interés por
dos aspectos adicionales: el derecho objetivo y el derecho subjetivo,
temas que se subsumen a un tratamiento fuertemente juridico més que
propiamente socioldgico, aunque no se prescinde de este tltimo.
Respecto del derecho objetivo, destaca el intento del autor por diferen-
ciar los diversos campos de creacion y aplicacién de la ciencia juridica
en un sentido socioldgico. Asi, divide al Derecho en Publico y Privado,
cuestionando la validez del caracter formal de aquellos sistemas de nor-
mas no establecidos estatutariamente. En ambos casos, Weber se vale
del Estado. En tal sentido, el Derecho Publico y el Derecho Privado son
considerados sistemas de normas, cuya mas clara diferencia radica en la
finalidad que persiguen. Si esta se refiere a la actividad del “instituto
estatal” se hablaria de Derecho Publico; pero si no es asi, la conducta
perteneceria a la 6rbita del Derecho Privado. En todo caso, Weber reco-
noce la imposibilidad de delimitar definitivamente ambas esferas, dada
su falta de uniformidad. Por otra parte, histéricamente el Derecho no
estatutario nunca se ha asentado sobre una base formal, es decir sobre
un sistema de preceptos “conscientes de decisién”, a decir de Weber.
Para demostrar tal afirmacion, el autor utiliza como ejemplo el sistema
juridico anglosajon (common law), cuya estructura se construye a tra-
vés de los precedentes jurisprudenciales y no a través de normas juridi-
cas preestablecidas. Su fuente no es, por tanto, un marco normativo
vélido, legitimo y preexistente, sino la costumbre o Derecho
Consuetudinario, lo cual permite cuestionar su validez y su origen real.
En cuanto se refiere a los derechos subjetivos, en cambio, el principal
planteamiento de Weber consiste en que estos son una derivacion de las
normas abstractas, y mas especificamente, de su agrupacién en: impe-
rativas, prohibitivas y permisivas. A partir de ellas, los individuos gozan
de la prerrogativa de ordenar, prohibir o permitir a otro u otros indivi-
duos determinado comportamiento (Cf. Weber, 2002: 498-532).

Para concluir, si bien el pensamiento de los tres autores hasta
aqui analizados; o mejor dicho, cuyo aporte tedrico ha sido brevisima-
mente descrito, marca el inicio de la reflexion formal de la Sociologia
del Derecho en cuanto disciplina cientifica; su examen no se agota con
ellos. Por el contrario, se trata inicamente del punto de partida de un
debate sobre los alcances, la naturaleza y la metodologia de estudio
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que emplea, entre otros aspectos, y que tiene plena vigencia en la
actualidad.

Ebrlich y el Derecho Vivo

Durante su vida, Eugen Ehrlich (1862-1922) fue muy productivo
en cuanto a creaciéon académica se refiere. A pesar de ello, sus aportes
sobre el punto que se aborda podrian condensarse en la publicacién de
1913, titulada: “Fundamentos de la Sociologia del Derecho”
(Grundlegung der Soziologie des Rechts), cuyo influjo fue decisivo en
el desarrollo de esta disciplina, no solamente porque lo catapulté a ser
considerado como uno de sus fundadores; sino ademas, porque dicho
trabajo le vali6 su intervencién en uno de los debates histéricos mads
relevantes que se conocen. La confrontacién publica con el renombra-
do jurisconsulto Hans Kelsen (1881-1973) puso de manifiesto la discre-
pancia, hasta entonces poco desarrollada, entre el normativismo y el
sociologismo en materia juridica.

En esencia, a Ehrlich se le debe el aparecimiento de la nocién de
derecho vivo, que propugnaba la tesis de que la verdadera fuente de cre-
acion del Derecho debia ser localizada en la sociedad, no asi en el
Estado. Este planteamiento teérico fue retomado y desplegado por
Hermann Kantorowicz (1877-1940) quien privilegié la préctica judi-
cial sobre el derecho positivo, dando lugar a la instauracién de la deno-
minada: “Escuela del Derecho Libre”, de la que ambos autores fueron
los mas representativos (Cf. Del Vecchio, 1991: 205).

Para Ehrlich, la Sociologia del Derecho constituye la “verdadera
doctrina cientifica” y su estudio depende de la Sociologia general y no
del Derecho en forma inmediata. Por tal razén, al ser la Sociologia la
ciencia que estudia los “hechos”23, la Sociologia Juridica debia exami-
nar los “hechos juridicos o hechos del derecho”. Asimismo, en cuanto
a su metodologia, esta debia seguir exactamente los mismos lineamien-
tos de la Sociologia general; es decir “la observacion directa de la vida”,
que es lo que precisamente realiz6 el autor, teniendo como referencia
sus multiples experiencias de trabajo. Estas aseveraciones causaron
gran impacto en ciertos autores de la época, entre otras razones, porque
implicaban un cambio de la concepcién tradicional de las fuentes del
Derecho, profundamente arraigadas en la ley y en las resoluciones judi-
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ciales (las mds importantes aunque no las tnicas), por una nocién
socioldgica que se asentaba en el “orden social” que “...articula la vida
del grupo social”. El orden social es concebido como un conjunto de
normas sociales con caracteristicas fuertemente pluralistas. De ahi que,
a decir de Ehrlich, ordenamiento social y derecho estatal no pueden ser
identificados conjuntamente y, peor atn, confundidos. Se trata de dos
ramas juridicas dotadas de peculiaridades especificas y diferenciadas.
Asi, mientras la coaccidn es una caracteristica esencial del derecho esta-
tal, en el derecho vivo o flexible el cumplimiento de la norma puede
verificase en funcion del “elemento psicol6gico”, es decir de las reaccio-
nes sociales que acarrean ciertas conductas humanas y que pueden fun-
darse en aspectos totalmente extrajuridicos como la moral o la religion.
Ergo, la coaccién no es un elemento esencial del derecho (Cf. Robles,
1997: 30-35).

Como contrapartida, Kelsen sostiene una tesis absolutamente
opuesta. Para €|, la coaccién es un elemento esencial del derecho por-
que lo distingue de otros drdenes sociales. No se trata de un atributo de
la conducta de un individuo; sino de una “técnica social especifica” que
faculta la imposicién de sanciones. En términos mds ilustrativos, si un
individuo se abstiene de la comision de un delito en base a sus creencias
religiosas (Vg. los diez mandamientos), el orden juridico resulta inefi-
ciente; y; por tanto, irrelevante para el analisis desde el punto de vista
psicoldgico-social. Su conducta no puede ser considerada como un
fendmeno juridico sino mas bien religioso, lo cual llevaria a concluir
que dicha conducta no podria ser objeto de estudio de la sociologia del
derecho, sino més bien de la religién. En suma, el error que Kelsen atri-
buye a Ehrlich consiste en que su concepcién de derecho como organi-
zacién no es propia de lo juridico sino de la sociedad. El derecho no
dirige la conducta de los seres humanos, sino que la regula a través de
una técnica especifica, la cual lo caracteriza como una disciplina distin-
ta y lo diferencia de otros fenémenos sociales (Cf. Fucito, 1999: 42).

La crisis del Derecho Moderno
El dinamismo de las sociedades ha determinado histéricamente

el comportamiento y la organizacién de sus miembros, quienes obvia-
mente han experimentado los diversos cambios generados a partir del
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aparecimiento de nuevas necesidades y del proceso progresivo de adap-
tacion a las nuevas condiciones. Sin embargo, el Derecho no siempre ha
logrado reflejar este dinamismo social y, mucho menos, ir a la par de
los cambios. En incontables ocasiones, incluso, los ordenamientos juri-
dicos han permanecido inmutables a pesar de las crecientes demandas
sociales por su reforma. Esta escision entre las normas juridicas dog-
midticas y el comportamiento social ha generado en ciertos autores una
intensa preocupacion por lo que se ha dado en llamar la: “crisis de la
concepcién occidental del derecho en nuestros dias” (Cf. Setién, C.
2002: 15).

En tal sentido, a continuacion se presenta un brevisimo esbozo
de las mas importantes reflexiones teéricas al respecto.

A pesar de que no se puede considerar a Pierre Bourdieu (1930-
2002) como un socidlogo del derecho en sentido estricto, varios de sus
trabajos comportan interesantes conclusiones que pueden ser ttiles
para este campo. Entre ellos, sobresale su ensayo: “Elementos para una
sociologia del campo juridico”, cuyo aporte consiste en cuestionar la
vision exclusivamente formalista del derecho que conlleva su autono-
mia absoluta respecto de otros elementos sociales; asi como también
aquella instrumentalista, que entiende al dmbito juridico como una
mera herramienta de dominacion. En el fondo, se trata de una critica a
dos posiciones opuestas. Por un lado, contra las kelsenianas que preten-
den concebir al Derecho como “un sistema cerrado y auténomo” que
solamente se entiende y se explica a si mismo, independientemente de
las presiones sociales que puedan existir a su alrededor. Y, por otra
parte, como un rechazo a la nocién marxista de asociar a la estructura
juridica con los intereses econdmicos de quienes detentan el poder; es
decir los dominadores. Bourdieu se encuentra particularmente intere-
sado en describir la relacion entre el formalismo juridico y aquello que
él denomina la: “lucha por el monopolio del derecho a decir el dere-
cho”; o, en otras palabras, una competencia por concentrar entre pocos
la interpretacién de los distintos cuerpos normativos de una forma
“mds o menos libre o autorizada”, a través de lo cual se produce una
suerte de legitimacion del sistema juridico frente a la sociedad. Esta
inquietud lleva a Bourdieu a pensar en que la lucha por interpretar el
texto juridico, en un sentido o en otro, constituye una forma de apro-
piarse de la fuerza simbdlica; y, por consiguiente, que el formalismo
juridico permite cimentar las bases del monopolio del uso del derecho,
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sobre el cual descansan agentes e instituciones juridicas?* (Cf.
Bourdieu, 2002: 155-160).

Otro de los pensadores notables del siglo XX en materia sociol6-
gica es, sin duda, Jirgen Habermas (1929), quien -al igual que
Bourdieu- tampoco cree en una “teoria pura del derecho moderno”,
desligada por completo de otros elementos sociales. Su principal interés
se enfoca en la conexidn existente entre derecho y moral; y, entre dere-
cho y politica. Un compendio sobre sus aportes en esta materia pueden
ser encontrados en el texto: “;Cémo es posible la legitimidad por via de
legalidad?”, publicado en 1987. En Habermas, derecho, politica y moral
aparecen como conceptos entrelazados entre si, cuya conexién se fun-
damenta -entre otros aspectos- en los procesos histéricos precedentes
al surgimiento del “derecho positivo”, que parten de la etapa final de la
Edad Media y llegan hasta los esfuerzos codificadores de la corriente
alemana. En términos generales, Habermas explica y desarrolla el pro-
ceso histdrico de positivizacion del derecho, al cual lo caracteriza como
una reaccion a la desintegracion del “derecho natural racional”. Para él,
este proceso no fue suficiente para deslindar lo moral y politico de lo
juridico, porque el “poder politicamente organizado” (Estado) tiene su
origen en un momento histérico posterior al aparecimiento del
Derecho; y, porque ademads, la “conciencia moral” desempené un rol
fundamental en la vinculacidn entre el sistema juridico y el sistema
politico (Vg. La transicién del derecho tradicional al derecho profano)
(Cf. Habermas, 1991: 131-138).

Finalmente, la importancia de los trabajos del sociélogo aleman
Niklas Luhmann (1927-1998) radica principalmente en la formulacién
de su “teoria de sistemas”, que en el ambito especifico de la Sociologia
Juridica ha tenido ciertas repercusiones significativas. Segin este autor,
la norma se define como “una expectativa de comportamiento estabi-
lizada”; la cual es capaz de resistir y superar las variaciones sociales que
se produzcan. Cuando estas expectativas aparecen generalizadas sirven
como trama en la que descansa toda la estructura del sistema social.
Consecuentemente, la norma juridica es definida como un “instru-
mento de cohesién social” que garantiza la integracién y control de los
subsistemas sociales (Fucito, 1999: 275-276).

El discurso de Luhmann sobre la sociedad es fuertemente evolu-
cionista. Asi, las sociedades atraviesan por tres etapas en las que pueden
ser: “segmentadas, estratificadas y funcionalmente diferenciadas”.
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Cada uno de estos estadios se caracteriza por un ordenamiento legal
especifico y paralelo. En este contexto, la crisis del derecho se explica en
funcién de la transicién que experimentan las sociedades modernas de
estratificadas a funcionalmente diferenciadas, proceso que el derecho
positivo no logra equiparar al mismo ritmo. Para salvar este escollo,
Luhmann sugiere repensar el sistema legal mediante un mayor nivel de
abstraccion y de un enfoque funcionalista. (Cf. Teubner, 2002: 90).

La mds severa critica en su contra fue expuesta por Ollero en
1973, y consisti6 en afirmar que las construcciones del modelo sistémi-
co no responden a una “filosofia de la historia”, sino que se refieren a
meras jerarquias de valores (axiologia) porque defienden la imagen
funcional de los seres humanos, tal como lo han hecho en el pasado las
posiciones teleoldgicas e historicistas (Cf. Fucito, 1999: 276).

La Sociologia del Derecho en América Latina

A decir de Garcia y Rodriguez, la produccién socioldgica latino-
americana en materia de derecho es bastante dispersa. No existe un
hilo conductor especifico que determine una clara tendencia hacia un
objetivo de estudio comun en la regién, sino que mads bien la genera-
cién de conocimiento se desarrolla en forma aislada y desordenada
(Cf. 2003: 15).

Los temas abordados han sido de muy variada naturaleza. Los
autores antes citados identifican no menos de cinco diferentes, entre los
que destacan trabajos sobre justicia, teoria juridica critica y derechos
humanos. De todos ellos, probablemente el mas articulado es aquel que
hace referencia a la teorfa juridica critica, donde se pueden citar como
ejemplos a los trabajos de Lopez (2001), Rodriguez (1999) y Esquirol
(1997); v, para una mas completa referencia bibliogréfica latinoameri-
cana, se sugiere consultar el precitado texto de Garcia y Rodriguez.

Dicha Sociologia Juridica Critica ha sido organizada en funcién
de, al menos, seis ejes discursivos: la profesion juridica, el acceso a la
justicia, la disertacion juridica, los derechos humanos, el uso alternati-
vo del derecho y la critica a los procedimientos judiciales. A criterio de
Fucito, el punto de partida de este enfoque critico estd constituido por
las modernas derivaciones del pensamiento marxista, las cuales plante-
an la crisis actual del derecho como una consecuencia de las contradic-
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ciones de la sociedad capitalista, ilustrada o pragmatizada por las
inconformidades entre el derecho formal y la realidad econémico-
social (Cf. Fucito, 1999: 323).

A pesar de ello, existen otros esfuerzos cientificos que pretenden,
de alguna forma, sentar las bases de una nueva y mds organizada cien-
cia social del derecho, fuera de las concepciones estrictamente neomar-
xistas, aunque ciertamente tampoco logran una correspondencia
armonica entre ellas respecto de los fines perseguidos.

En esta linea, se pueden resaltar los trabajos de Morales (2003)
sobre una reconstrucciéon pragmatica de los estudios socio-juridicos
latinoamericanos, de Vidal (2003) sobre una propuesta de Sociologia
Juridica en América Latina en base a consideraciones mds historicistas;
y, en el caso especifico del Ecuador, de Acosta (1997) que mads bien
busca caracterizar el rol del derecho frente a las sociedades contempo-
raneas, a través de la utilizacién de elementos de la mds diversa indole,
desde las consideraciones durkheimianas del hecho social hasta los
planteamientos del derecho vivo de Ehrlich.






II

Discusién Juridica

El agua como bien piblico
El Agua en la Teoria del Dominio Piblico

En términos generales, la “teoria del dominio publico” consiste
en el estudio de una masa o conjunto de bienes que se encuentran
“sometidos a un régimen juridico especial” de Derecho Publico
(Marienhoff, 1960: 41).

Atendiendo a los principios romanistas, los bienes pueden ser
particulares y nacionales, en razén de la titularidad que se ejerza sobre
ellos. Alessandri y Somarriva explican que los individuos y las personas
juridicas privadas ejercen titularidad sobre los bienes particulares;
mientras que, sobre los bienes nacionales, ejerce titularidad toda la
nacién. Asimismo, en consideracién a la naturaleza juridica de la pro-
piedad, los bienes pueden ser publicos y privados. Ambas clasificacio-
nes guardan una estrecha relacién entre si. De hecho, las calidades de
bien particular y bien privado concuerdan en todos los casos, porque su
naturaleza juridica siempre es la misma. Sin embargo, esto no ocurre
con los bienes nacionales que pueden ser indistintamente publicos o
privados (Cf. 1974: 98-99).

La definicién generalmente aceptada de los bienes nacionales, en
los paises de corte romanista como el Ecuador, es aquella que consta en
el primer inciso del Art. 604 del Cédigo Civil Ecuatoriano2> (CC): “Se
llaman bienes nacionales aquellos cuyo dominio pertenece a la Nacién
toda”.
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Los bienes nacionales pueden ser de dos clases. Por una parte,
aquellos cuyo uso pertenece a todos los habitantes de la nacién, ...
como el de calles, plazas, puentes y caminos, el mar adyacente y sus pla-
yas, [...]los nevados perpetuos y las zonas de territorio situadas a mas
de 4.500 metros sobre el nivel del mar” (inciso 2° del Art.604 CC). Estos
bienes se denominan: “bienes nacionales de uso ptiblico” o simplemen-
te “bienes publicos”.

Por otra parte, se encuentran los “bienes del Estado o bienes fis-
cales”, cuyo uso no pertenece generalmente a los habitantes, tales
como:

...todas las tierras que, estando situadas dentro de los limites territoria-
les, carecen de otro dueio, [...] las plataformas o z6calos submarinos,
continental e insular, adyacentes a las costas ecuatorianas, y las riquezas
que se encuentran en aquellos, [...] las minas y yacimientos que deter-
minan las leyes especiales respectivas,..., entre otros (Arts. 604 a 607
CQO).

La “teoria del dominio publico” implica abordar el conjunto
conformado por los bienes nacionales de uso publico o bienes publicos;
no asi por los bienes del Estado o fiscales que, més bien, conforman el
patrimonio del Estado, en razén de su personeria juridica tnica.

La naturaleza privada de los bienes fiscales los coloca en una
condicién juridica similar a la de los bienes de los particulares, lo cual
implica que pueden enajenarse, hipotecarse, embargarse o adquirirse
por prescripcién; pero no significa que se acogen exactamente al
mismo estatuto juridico (Cf. Alessandri y Somarriva, 1974: 101).

Juan Larrea Holguin concuerda con este criterio. Para él, la “...
compleja realidad de la accién multiple del Estado, se ha pretendido
esquematizar en la sencilla divisién de un patrimonio publico y un
patrimonio privado...”, cuando en realidad, los bienes del Estado tam-
bién se regulan a través de leyes especiales de Derecho Publico y
Derecho Administrativo, dada su finalidad propia de buscar: “...el ser-
vicio publico para la realizacién del bien comtn” (Larrea, 2005: 492-
493).

A modo de ejemplo, los recursos naturales no renovables como
los minerales e hidrocarburos son regulados por leyes especiales de
cardcter administrativo y alcance nacional. Verbigracia la Ley de
Mineria (LM)2¢ o la Ley de Hidrocarburos (LH)?7. En el mismo senti-
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do, el Reglamento general sustitutivo para el manejo y administracién
de bienes del sector publico?8 constituye el fundamento juridico de la
gestion administrativa de los bienes que pertenecen a los organismos y
dependencias de las funciones ejecutiva, legislativa y judicial, de los
organismos electorales, de las entidades de control y regulacién, entre
otras (Art. 118 de la Constituciéon Politica de la Republica??).

En tal virtud, los recursos hidricos deben ser analizados desde la
teoria del dominio publico, puesto que el ordenamiento juridico del
Ecuador los considera expresamente bienes nacionales de uso publico.
Asi se establece en las siguientes normas:

Las aguas son bienes nacionales de uso publico; su dominio serd inalie-
nable e imprescriptible; su uso y aprovechamiento corresponderd al
Estado o a quienes obtengan estos derechos, de acuerdo con la ley (Inc.
4° del Art. 247 de la Constitucion).

Las aguas de rios, lagos, lagunas, manantiales que nacen y mueren en
una misma heredad, nevados, caidas naturales y otras fuentes, y las sub-
terrdneas, afloradas o no, son bienes nacionales de uso publico, estin
fuera del comercio y su dominio es inalienable e imprescriptible; no
son susceptibles de posesion, accesion o cualquier otro modo de apro-
piacion (Inc. 1° del Art. 2 de la Ley de Aguas30, LAg).

Los rios y todas las aguas que corren por cauces naturales, asi como los
lagos naturales, son bienes nacionales de uso publico (Inc. 1° del Art.
612 del Cédigo Civil, CC).

Se debe aclarar, sin embargo, que el sistema legal ecuatoriano no
es homogéneo en este aspecto, puesto que existen normas juridicas que
confunden la naturaleza publica del agua. Este es el caso, por ejemplo,
del antes citado inciso cuarto del Art. 247 de la Constitucién, que deter-
mina que el uso y aprovechamiento del agua “corresponderd al
Estado”.

Esta disposicidon contraria la naturaleza de los bienes publicos
puesto que, como quedé senalado, el uso pertenece a la nacién toda. El
Estado es un mero custodio y administrador de los recursos hidricos,
pero no ejerce ninguna clase de derechos sobre ellos, porque la ley no
le concede ninguno. En el mismo sentido, se ha expresado Diego
Pazmifo (Cf. 2004: 11).
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Ello plantea una paradoja juridica porque, a pesar de que tanto
el Codigo Civil como la Ley de Aguas son anteriores a la Constitucion
de 1998, esta dltima posee un nivel axiolégico superior; y, en conse-
cuencia, modifica las normas de inferior jerarquia. Sin embargo, la dis-
posicién constitucional es extraia al sistema de administracién de
aguas vigente; y, mds aun, carece de una ley que permita su ejecuciéon
practica.

Otro ejemplo es la Ley de Régimen del Sector Eléctrico (LRSE)31,
cuyo Art. 2 dispone que: “El Estado es el titular de la propiedad inalie-
nable e imprescriptible de los recursos naturales que permiten la gene-
racion de energfa eléctrica”; es decir, tratindose del agua -como ele-
mento indispensable para la generacién de energia hidroeléctrica- la
norma fusiona dos conceptos tedricamente distintos: el uso publico
con la categorfa de bien fiscal.

Asimismo, la Ley Orgédnica de Régimen Municipal (LORM)32
incurre en una confusién conceptual cuando su Art. 249 dispone que:
“Son bienes municipales aquellos sobre los cuales las municipalidades
ejercen dominio”; mientras el Art. 252 LORM incluye en dicha catego-
ria a los bienes de “dominio y uso publico”, como los rios y sus lechos,
que no pueden ser incluidos “...contablemente en el activo del balance
municipal”, pues no constituyen bienes fiscales.

Caracteristicas del Dominio Piblico

Los antecedentes mds remotos de la caracterizacién de los bienes
publicos pueden ser situados, histéricamente, en el propio Derecho
Romano. Segin Eduardo Carrién, los romanos diferenciaban entre las
cosas quae sunt in uso publico, o aquellas que estaban destinadas al uso
comun, como los rios, caminos y plazas publicas, a las cuales denomi-
naban: res publicae o loca publica, de aquellas que pertenecian al Fisco:
in pecunia populi o in patrimonio fisci (Cf. 1987: 137).

Adicionalmente, los autores romanos distinguian a las res divi-
nis, como “...las cosas consagradas por los sacerdotes a los dioses...”;
¥, a aquellas comunes a todos los habitantes, como el agua, el aire y el
mar, a las cuales denominaban: res comunes omnium (Enciclopedia
Juridica OMEBA, Tomo IV, 1954: 1022).
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Sin embargo, a decir del profesor Marienhoff, estas nociones ...
no fueron precisas y concretas, sino vagas e inorganicas”. Fue, mds bien,
gracias a la doctrina francesa y su esfuerzo sistematizador, a través de
autores como Barckhausen y Jeéze, la que promovi6 la armonizacién de
los principios juridicos que actualmente rigen al dominio publico.
Algunos afios més tarde, el jurisconsulto aleman Otto Mayer fue quien
termind por aclarar las dudas persistentes en las doctrinas clésicas (Cf.
1960: 41-42).

A pesar de ello, la discrepancia de criterios, respecto de cudles
son o deben ser los elementos integradores del dominio publico, conti-
nua hasta la actualidad. Por citar un ejemplo, atin perduran voces dis-
cordantes sobre si la calidad de bienes publicos constituye una caracte-
ristica inherente a su propia naturaleza; o si, por el contrario, obedece
a su afectacién al uso o a la prestacién de un servicio pablico. En todo
caso, buena parte de la doctrina juridica, incluso contemporénea, coin-
cide en que, al menos, los bienes ptblicos deben cumplir un par de
requisitos sine equa non. Estos son: la inalienabilidad y la imprescrip-
tibilidad.

La inalienabilidad

La inalienabilidad hace referencia a aquellos bienes que se
encuentran “fuera del comercio” cuya transferencia de propiedad esta
prohibida por la ley, o como se afirmaba en el Derecho Romano: res
extra commercium, en contraposicion de aquellos bienes res in com-
mercium, susceptibles de comercialidad (Cf. Canasi, 1972: 848).

Esta caracteristica comporta la imposibilidad de enajenar o
transferir el dominio de aquellos bienes afectados por el uso o la utili-
dad publica, puesto que no cabe ejercer sobre ellos derechos de propie-
dad de ninguna especie.

Rafael Bielsa sostiene que sobre los bienes dominiales no existe
ninguna forma de propiedad, al menos entendida desde el punto de
vista del Derecho Civil, porque atn histéricamente su uso directo ha
sido ejercido por colectividades, y no por individualidades. Incluso va
mucho mds alld, al afirmar que la inalienabilidad “...impide que
sobre... [las cosas publicas] ...haya posesion ni tenencia de particula-
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res o personas privadas, que dispondrian de ellas, segiin sus exclusivos
intereses”. En todo caso, aclara que dicha “imposibilidad” no puede ser
interpretada de modo absoluto, ya que, bajo ciertas circunstancias,
podria ejercerse un derecho de uso especial a través de la concesion,
tratdndose de intereses colectivos, o del permiso, tratindose de intere-
ses particulares o privados; siempre y cuando dichos usos sean compa-
tibles “...con la naturaleza y destino de uso de la cosa”. Ello efectiva-
mente ocurre en el sistema legal del Ecuador; segin el cual, las aguas se
administran por la via del otorgamiento de derechos de aprovecha-
miento (1964: 457-458, 475).

La legislacion ecuatoriana ha recogido expresamente este princi-
pio, particularmente en cuanto se refiere a los recursos hidricos, a tra-
vés de las distintas normas juridicas vigentes. Asi, el Art. 247 de la
Constitucion dispone que el dominio de las aguas sea inalienable.

Tal disposicion es confirmada por el Art. 2 LAg, que manifiesta
que las aguas “...estdn fuera del comercio y su dominio es inalienable
[...] no son susceptibles de posesion, accesiéon o cualquier otro modo
de apropiaciéon”; y, por el inciso tercero del Art. 612 CC que establece
que: “No hay ni se reconoce derechos de dominio adquiridos sobre
ellas y los preexistentes solo se limitan a su uso en cuanto sea eficiente
y de acuerdo con la Ley de Aguas”.

Al respecto, cabe un cuestionamiento importante. Durante la
codificacion del afo 2004, se agregé a la Ley de Aguas una disposicion
procedente de la Ley de Desarrollo Agrario, que establece el traspaso del
derecho de aprovechamiento de aguas, en los casos en que existe trans-
ferencia de dominio de los predios que se sirven de ella. Esta norma es
contradictoria con el principio de inalienabilidad y, al mismo tiempo,
resulta extrana al sistema de administracion de las aguas. La razén radi-
ca en que constituye una forma de adquirir el derecho de aprovecha-
miento mediante un mecanismo no contemplado en la propia norma
y que, mds bien, estd asociado a una transferencia de propiedad del pre-
dio. Ello coloca al derecho de aprovechamiento dentro del comercio, lo
cual estd prohibido legalmente (Art. 5 LAg).

Para concluir, se debe resaltar que la inalienabilidad comporta
algunas consecuencias juridicas importantes. En palabras de Bielsa
(1964: 476-480), las principales son:
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a) Los bienes publicos no son susceptibles de expropiacién por
parte del propio Estado, ya que resultaria un despropésito para
la afectacién al uso o servicio publico.

b) Los bienes ptiblicos no pueden hipotecarse porque ello implica-
ria iniciar la transferencia de dominio. En el Ecuador, el Art.
2309 CC define a la hipoteca como un contrato por el que se
entrega un bien inmueble a un acreedor, con el objeto de asegu-
rar el crédito.

¢) Los bienes publicos no pueden ser embargados, puesto que ello
implicaria una restricciéon incompatible con el uso general y
especial de estos bienes. El embargo es un acto procesal precau-
torio o cautelar, ordenado por un juez. Es decir, tiene por objeto
ejecutar un pago de una deuda por via judicial o asegurar el pago
de un crédito previamente a la iniciacién de un juicio (Cf.
Navarro, 2004: 5041-5042); v,

d) Los bienes ptblicos no pueden ser reivindicados, debido a que la
afectacion dominial constituye titulo legitimo suficiente. El Art.
933 CC define a la reivindicacién, o “acciéon de dominio” como:
“...la que tiene el dueno de una cosa singular, de que no estd en
posesién, para que el poseedor de ella sea condenado a restituir-
sela”. Sin embargo, la condicién juridica de los bienes publicos
no es la posesion, sino una forma especial de propiedad, ya que
se debe recordar que la propiedad de estos bienes “pertenece a la
nacién toda”

La imprescriptibilidad

El segundo elemento indispensable, que integra y caracteriza a la
dominialidad, hace alusién directa a la prohibicion legal de acogerse a
la figura juridica de la “prescripcion”. A través de ella, la ley admite que
los particulares adquieran el dominio de ciertos bienes, en funcién de
“la posesion prolongada en el tiempo” (Carrién, 1987: 294).

Esta modalidad se denomina “prescripcién adquisitiva de domi-
nio”, y consiste en una forma de adquirir la propiedad de las cosas aje-
nas, por haberlas poseido durante cierto tiempo y concurriendo los
demas requisitos establecidos por la ley (Arts. 603 y 2392 CC).

De cierto modo, la imprescriptibilidad constituye una derivacién
de la inalienabilidad. Es decir, en razén de que la inalienabilidad impide
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la adquisiciéon del dominio de las cosas, y que la prescripciéon es un
modo de efectuar tal adquisicion; ergo, los bienes publicos son impres-
criptibles debido a que son inalienables.

El antecedente inmediato de la adquisicién del dominio, a través
de la prescripcidn, es la posesion. Asi lo determina la frase utilizada en
el Art. 2392 CC: “...por haberse poseido las cosas...”. Sin embargo,
segun el Art. 2 LAg, la invocacién de la condicién posesoria sobre
recursos hidricos estd expresamente prohibida, cuando se establece que
dichos bienes “...no son susceptibles de posesién, accesiéon o cualquier
otro modo de apropiacién”.

Siguiendo al profesor Carridn, la posesion presupone el “4nimo
de sefor y dueno”, tal como lo determina el Art. 715 CC, en virtud de
lo cual, solamente pueden ser objeto de posesion aquellas cosas apro-
piables. Por tal razén, el ilustre jurista es enfitico en senalar que las
cosas “...que estdn fuera del comercio, como los bienes nacionales de
uso publico y las cosas que la naturaleza ha hecho comunes a todos los
hombres, no entran en el campo posesorio” (1987: 250).

Adicionalmente, la posesién se funda en la buena fe y en la legi-
timidad del titulo con el cual se posee. El Art. 717 CC se refiere a la
necesidad de un “justo titulo” y de buena fe para adquirir la “posesion
regular”. Sin embargo, una vez adquirida la posesion, la buena fe no
prevalece, sino que se convierte en mala fe. Por tal razdén, en caso de
presentarse un litigio judicial, se invierte la carga de la prueba y, quien
aduce la buena fe tiene que probarla; cuestién nada simple porque la
misma norma establece la presuncién de mala fe.

Por otro lado, si el titulo de adquisicién es ilegitimo no cabe ale-
gar la posesién, como cuando aquel adolece de un vicio de nulidad
(Num. 3° del Art. 719 CC). Por ejemplo, si una persona adquiere, a tra-
vés del titulo de la compraventa, un bien inmueble de cardcter publico
(Vg. una laguna), no solamente que sera considerado como poseedor
de mala fe; sino que, ademds, incurrird en la celebracién de un contrato
nulo por objeto ilicito. La razén se funda en la disposicion del numeral
primero del Art. 1480 CC, que dispone que existe objeto ilicito en la
enajenacion de las cosas que estan fuera del comercio, arquetipo de los
bienes publicos, y en particular de las fuentes hidricas.

Consecuentemente, si no existe posibilidad legal de argiiir la
posesién de bienes publicos, requisito previo de la prescripcion, tam-
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poco se podrd amparar en el transcurso del tiempo para adquirir la
propiedad privada de esta clase de bienes.

Cuestiones debatidas a propdsito de la propiedad dominial

En materia de dominialidad, existe prolifica literatura juridica
internacional que recoge dos debates relevantes. En primer lugar, se ha
reprochado el andlisis del dominio ptiblico desde la éptica del Derecho
Civil, argumentando que se trata de una cuestién atinente al Derecho
Administrativo; y, en segundo lugar, se ha discutido si efectivamente el
Estado ejerce o no derechos de propiedad sobre estos bienes.

El andlisis juridico de los bienes publicos, desde la perspectiva
civil o administrativa, tiene sus origenes mds remotos en el pueblo
romano. Gayo, por ejemplo, crefa que estos bienes pertenecian al “con-
junto de la comunidad juridica”, pero no distinguia el uso publico del
privado -bienes fiscales-, como si lo hacia Justiniano. En todo caso, las
referencias bibliograficas indican que, en Roma, se reconocia la diferen-
ciacidn entre bienes de uso publico que estaban fuera del comercio, y
bienes que pasaron a poder del emperador y se constituyeron en “cosas
fiscales”. Empero, a pesar de este reconocimiento, nunca se lleg a
estructurar una verdadera “teoria del dominio publico”; por el contra-
rio, en la prictica ambas clases de bienes terminaron confundiéndose
entre si, pasando todos a propiedad del emperador, aspecto que sent6
las bases de los posteriores andlisis civilistas del dominio publico
(Citados por Marienhoff, 1960: 43; Bielsa, 1964: 457).

La ausencia de una teoria estructurada de la dominialidad fue
una cuestiéon que no pudo superarse hasta una época muy avanzada.
Histéricamente hablando, ni siquiera ante el advenimiento del Estado
moderno. Segiin Mayer, algunos autores como Leyser, valiéndose de la
vaguedad del Derecho Romano en este campo, propiciaron el manteni-
miento del “..status quo en favor de la propiedad del principe”. En
este sentido, el aparecimiento de la nocién de Estado como “persona
moral” empez6 a provocar cambios en el tratamiento de los bienes
dominiales. Surgieron teorias mucho mds acopladas a la idea general
del Derecho Romano, que se inclinaron hacia reconocer el “uso de
todos”, como en el caso de Struve; pero, asimismo, germinaron dudas
respecto del ejercicio de la propiedad sobre estos bienes, dada la desa-
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paricién del monarca. El resultado fue que el Estado pasé a reemplazar
al rey en la titularidad de estos bienes (Mayer, 1982: 92-96).

La constante diferenciacién doctrinaria entre “actos de poder”
asociados a la dominialidad, y “actos de indole patrimonial” en rela-
cion a bienes privados o fiscales, dio origen al surgimiento de teorias
que propugnaban una doble personalidad del Estado: ptblica y priva-
da. En tal virtud, se generd -también sobre este punto- un prolongado
y caluroso debate académico. Al respecto, se destaca la “teorfa del
fisco”, cuyo principal planteamiento consistié -segtin Fleiner- en con-
siderar al derecho patrimonial del Estado como una parte del Derecho
Privado (Citado por Bielsa, 1954: 65).

En su tiempo, Bielsa calific6 a esta teoria como simplista, argu-
mentando que no veia en el fisco “...mds que una persona civil, pues el
derecho administrativo no existia sino como un conjunto de atribu-
ciones de mera autoridad33, como un superior poder policial...”.

Fuera de toda discusién, este debate ha sido actualmente supera-
do. En palabras de Julio César Trujillo, porque parece mds correcto
reconocer al Estado como una sola y dnica persona, que interviene en
las relaciones juridicas envestido de un caracter maleable, de acuerdo a
la naturaleza de los actos o contratos que celebra. Lo importante, con-
tinda Trujillo, es determinar la naturaleza del acto en el que interviene
(Cf. 1994: 62).

En sintesis, el retardo en la sistematizacion y estructuracion de la
“teoria del dominio publico” se debid, primordialmente, a la persisten-
cia doctrinaria de analizar la dominialidad mediante principios de
Derecho Civil. Asi, en el caso particular de los recursos hidricos, los
autores contemporaneos han llegado a considerar que:

...el criterio civilista hizo pensar durante mucho tiempo que los dere-
chos que los particulares pueden tener sobre las aguas de uso publico
era asunto de cardcter privado, sin que apareciera por ninguna parte la
idea de proteccion y superordenacién de los bienes destinados al uso
comun. Ante este estado de cosas, las autoridades encargadas de aplicar
aquellas normas permanecian perplejas ante los problemas de aguas, y
cuando fallaban lo hacian con criterio civilista (Pontificia Universidad
Javeriana. 1962: 52).

Con la misma orientacion, a criterio de Marienhoff, la concep-
cidn civilista -de contenido privado- entorpeci6 el desarrollo de la teo-
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ria, porque sus postulados resultaban inarménicos con la finalidad
social que el dominio publico persigue (Cf. 1960: 42).

Hoy por hoy, la doctrina ya casi no discute sobre la naturaleza
juridica de la dominialidad en este punto, porque se ha generalizado la
idea de que es en el Derecho Administrativo donde “...deben buscarse
las normas juridicas que presiden su nacimiento y consagracion,...”
(Canasi, 1972: 848).

A escala nacional, si bien no se discute a profundidad el tema del
dominio publico, si existen puntualizaciones al respecto de los bienes
fiscales. Por ejemplo, Eduardo Carrién asevera que estos se acogen al
ambito privado con ciertas salvedades exigidas por la ley. Por su parte,
Juan Larrea Holguin sostiene una tesis similar, al manifestar que los
bienes que forman parte del patrimonio del Estado se rigen por una
forma de propiedad especial, en la que intervienen aspectos de Derecho
Administrativo, pero también Civil y Comercial (Cf. Carrién, 1987:
140; Larrea, 2005: 493).

Ahora, una segunda cuestién abundantemente debatida por los
tratadistas, durante el siglo XX, consiste en determinar si el Estado ejer-
ce 0 no efectivos derechos de propiedad sobre los bienes publicos, en
particular sobre los hidricos. En este punto, existen criterios divididos,
incluso hasta la actualidad.

Algunos autores contemporaneos34, como Ducrocq, Berthélemy
o Bielsa, niegan rotundamente cualquier forma de ejercicio de propie-
dad estatal sobre bienes publicos. El principal argumento radica en que
la relacion existente entre el Estado y los bienes de dominio publico no
contiene los tres elementos caracteristicos de la propiedad: usus, fruc-
tus y abusus. El Estado no es titular del uso porque este pertenece al
pueblo, ni del goce puesto que su caracteristica es la gratuidad, no la
onerosidad, ni de la disposicion ya que se trata de bienes inalienables.
A partir de ello, el Estado solamente posee una misién de guarda, de
conservacion; se dirfa, incluso, de custodia de tales bienes (Ver: Bielsa,
1964: 456-464).

En contraposicién, otros estudiosos3>, como Santi Romano,
D’Alessio, Bullrich o Villegas Basavilbaso, atribuyen al Estado un dere-
cho de propiedad sobre estos bienes. Los autores sostienen que, al
momento de la desafectaciéon del interés publico, dichos bienes se
incorporan a la 6rbita del Derecho Privado, cuestién que no seria razo-
nable si previamente no existiera un estatuto juridico privado que los
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reglamente. Ademas, se cuestiona el argumento de la propiedad ejerci-
da por el pueblo, en virtud de que se trata de una “ficciéon”, que carece
de individualidad juridica reconocida; lo que no sucede con el Estado,
cuya personalidad juridica se encuentra plenamente prevista por casi
todos los ordenamientos juridicos modernos (Ver: Marienhoff, 1960:
52-74).

Maurice Hauriou, en cambio, introdujo un criterio diferenciado.
Para él, el Estado si ejerce una forma de propiedad administrativa,
caracterizada por la afectacion a la utilidad o interés publico. Se trata de
una propiedad sui géneris, cuyo dominio primigenio se asienta en lo
privado; y, donde la naturaleza juridica del derecho permanece inalte-
rada, solamente regulando dos masas de bienes: una afectada al interés
publico y otra carente de afectacién (Citado por Carrién, 1987: 138-
139).

En cuanto al Ecuador, es preciso reconocer que la ley no se refie-
re explicitamente a la titularidad del Estado sobre bienes ptublicos, los
cuales se encuentran fuera del comercio y son inalienables e impres-
criptibles, salvo los casos puntuales y equivocados de la Ley de Régimen
del Sector Eléctrico que trata a los recursos hidricos como bienes de
propiedad del Estado; y, de la Ley Orgénica de Régimen Municipal, la
cual establece que sobre todos los bienes municipales, sin distingo de su
calidad de dominiales o privados, la Municipalidad ejerce derechos de
propiedad.

No sucede lo mismo en cuanto a la titularidad que ejerce la
“nacion toda” sobre esta clase de bienes, aspecto al que el Codigo Civil
se refiere de forma manifiesta. La “nacién toda” o el pueblo no consti-
tuyen una mera categoria ficticia, sin ninguna individualidad juridica,
como se ha sefialado por algunos autores. Tal argumentacién confunde
el reconocimiento de la personeria juridica con el de la legitimidad de
la existencia del pueblo. Por ello Marienhoff, con acierto, asevera que el
pueblo es el elemento previo que permite la existencia del Estado; es
decir que, sin pueblo no hay tal Estado (1960: 67).

Tanto se reconoce la legitimidad del pueblo, particularmente en
materia ambiental, que la propia Ley de Aguas otorga “accién popular”,
como mecanismo para denunciar la contaminacién del agua, accién
judicial que puede ser propuesta por cualquier persona, a su nombre o
al de una colectividad, sin necesidad de que ella o su grupo se conside-
ren afectados por los danos. Disposiciones andlogas se pueden encon-
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trar en la Ley de Gestiéon Ambiental3¢ (LGA) y en la Ley de Prevencién
y Control de la Contaminacién Ambiental3” (LPCCA).

En términos tedricos, cuando en la literatura juridica se hace
referencia al elemento humano, al espacio fisico y a la autoridad (tam-
bién poder o soberania) como los componentes estructurales o esen-
ciales del Estado?$, la nocién de “pueblo” no es abordada como sindni-
mo de “Estado”. El Estado es el “todo” y el pueblo es la “parte”
(Trujillo, 1994: 34-38).

Consecuentemente, la afirmacion de que los bienes publicos per-
tenecen al Estado implica presuponer que Estado y pueblo son la
misma cosa; o, en otras palabras, que el “todo” y la “parte” representan
lo mismo. Por tal razén, Marienhoff manifiesta que “...sostener que el
Estado y no el pueblo es el sujeto del dominio de las cosas publicas,
equivale a sostener que el Estado es duefio de si mismo, lo cual es un
absurdo” (1960: 62).

Elementos del dominio piiblico

Si bien el dominio publico se caracteriza por la inalienabilidad y
la imprescriptibilidad de los bienes que lo conforman, ambas particu-
laridades no son suficientes para precisar su contenido. En tal virtud, es
necesario considerar los cuatro elementos esenciales de la nociéon de
dominialidad: subjetivo, objetivo, teleoldgico y normativo.

En efecto, en el d4mbito del Derecho Administrativo, existen
diversos trabajos que han priorizado el analisis de los elementos en
cuestion; aunque no siempre de modo articulado. Las reflexiones sobre
los aspectos subjetivo y objetivo han sido las mds abundantes, dada la
existencia del debate sobre el titular de la dominialidad (elemento sub-
jetivo) y de las consideraciones respecto a qué clase de bienes la confor-
man (elemento objetivo).

Con menor frecuencia, también los componentes teleolégico y
normativo estdn presentes en varios estudios, aunque a menudo no se
los identifica como tales. Por ejemplo, el elemento teleolégico suele ser
reconocido como la finalidad social de la dominialidad, o como la uti-
lidad o interés publico; mientras, el elemento normativo es objeto de
discusion, principalmente frente a las teorias que han sostenido la exis-
tencia de bienes publicos por naturaleza.
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A nivel latinoamericano, la sistematizacion tedrica que realiz6 el
profesor Miguel Marienhoff en 1960, a propésito de su “Tratado del
Dominio Publico”, fue determinante en esta materia; puesto que faci-
lit6 una metodologia de analisis mas estructurada, en el &mbito admi-
nistrativo, y permiti¢ desarticular lo que quedaba de las reflexiones
estrictamente civilistas. Réplicas de sus planteamientos han aparecido
posteriormente en los trabajos, por ejemplo, de Roberto Dromi (2004)
y Alejandro Taraborrelli (2007).

En el caso ecuatoriano, la obra de Anibal Montenegro, también
de 1960, recoge muy claramente las argumentaciones sobre los elemen-
tos del dominio publico; aunque no es sistemdtica en su tratamiento.
En realidad, la primera vez que se abordé el tema de los componentes
dominiales en el Ecuador -de un modo mas metddico y explicito- fue
apenas en el afio 2004, a prop6sito de la monografia de Diego Pazmiiio.
Un andlisis pormenorizado, a la luz del ordenamiento juridico ecuato-
riano, se incorpora mds adelante.

El Dominio Piblico Hidrdulico y su clasificacion

Doctrinariamente, la clasificacién de los recursos hidricos esta
asociada a la forma en que el agua se presenta en la naturaleza. De ello
dependen su aprovechamiento y uso, asi como también su importancia
y utilidad.

La categorizacién mds comun que existe, entre los autores, es
aquella que divide a los recursos hidricos en aguas: a) maritimas, b)
pluviales; y c) terrestres, clasificacién que no ha sido validada por la
generalidad de la doctrina, sino en funcién de la posibilidad de apro-
piacién humana; es decir, en relacién a su calidad juridica de publica o
privada. Por tanto, se trata de una:

...clasificacién que data desde antiguo, con una distinta concepcién
ante la ley, ya que el mar ha sido considerado como ‘res communis’ o
bien comun; el agua de lluvia, como susceptible de apropiaciéon o ‘res
nullius’3%; y el agua terrestre, de dominio publico o privado, segin su
magnitud, utilidad social, posibilidad material de apropiacién y uso
para la colectividad o para el particular (Enciclopedia Juridica
OMEBA, Tomo VII, 1954: 259).
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En el caso ecuatoriano, la clasificacién del dominio publico en
general es bastante similar. Varios autores, como Eduardo Carrién,
Nicolds Granja y Herman Jaramillo, coinciden en que existen cuatro
formas (Carrién, 1987: 140; Galindo, 2002: 263; y, Jaramillo, 1986: 74):

a) Dominio Publico Terrestre.

b) Dominio Publico Maritimo.

¢) Dominio Publico Aéreo; y,

d) Dominio Publico Fluvial y Lacustre.

Aprioristicamente, se podria pensar que el recurso hidrico se
encuentra comprendido exclusivamente en las categorias del dominio
publico maritimo y del dominio publico fluvial y lacustre. Sin embargo,
la composicién fisico-quimica del agua hace que esta se presente de
diversas formas en la naturaleza, aspecto que la convierte en un bien
complejo e integrador de las cuatro formas de dominio publico.

Asi, el agua no solamente puede encontrarse en fuentes naturales
como los mares, los rios o los lagos; sino también en forma de nieve
perpetua, componente del dominio publico terrestre, segtin lo establece
el inciso 2° del Art. 604 CC; y, también como nubes y lluvia, componen-
tes del dominio publico aéreo, aunque no existe disposicion expresa en
la legislacion nacional.

En consecuencia, dependiendo del estado natural en que se
presenta, el agua reviste caracteristicas juridicas sumamente disimiles,
las cuales no podrian ser analizadas en conjunto, a través de un solo
trabajo investigativo. Surge, entonces, la necesidad de limitar el objeto
mismo de la reflexion juridica a una tnica categoria que es la del domi-
nio publico fluvial y lacustre.

La intensa relacion existente entre esta clase de fuentes naturales,
su conservacion ambiental y la satisfaccion de las necesidades sociales
bésicas, entre otras razones, fundamentan la eleccién de esta categoria
juridica.

Las Aguas Terrestres
En el &mbito del Derecho Hidr4ulico, la territorialidad del domi-

nio publico fluvial y lacustre es ampliamente reconocida, en razén de
las posibilidades de apropiaciéon que existan en cada pais, de acuerdo a
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sus propias necesidades y a su legislacion vigente. De ahi la estrecha
asociacidn historica entre la propiedad del agua y la propiedad de la tie-
rra®0, asi como también la conceptualizacion del recurso como bien
publico o privado y su consecuente régimen aplicable.

A menudo, la determinacién de la calidad juridica publica o pri-
vada del agua obedece a un andlisis pormenorizado de las caracteristi-
cas fisico-quimicas con que se muestra naturalmente. Ello comporta
un nivel de dificultad bastante elevado, atin tratdndose de un dmbito de
estudio previamente delimitado, dada la constante movilidad del recur-
so provocada por el ciclo hidrolégico.

Adicionalmente, los resultados de las investigaciones suelen
arrojar criterios sumamente dispares, en virtud de la amplia gama de
propuestas metodolégicas de investigacion.

A pesar de ello, en la tabla subsiguiente se muestra un breve
esquema de las formas mds comunes, utilizadas por la doctrina juridica
internacional, para clasificar a las aguas terrestres. Se debe reconocer la
enorme “arbitrariedad” que existe al momento de categorizar cada una
de las fuentes naturales, concordando con la advertencia hecha por el
tratadista Raymundo Salvat, en su obra: “Tratado de Derecho Civil
Argentino”; puesto que la subjetividad que gobierna la determinacién
de la mayor o menor magnitud de un cuerpo de agua (Vg. un lago o
una laguna), o la mayor o menor perpetuidad del flujo (considerando
las frecuentes variaciones del régimen pluviométrico) podrian desacre-
ditar al mds técnico de los andlisis (Cf. Salvat, 1925: 678, citado por
Marienhoft, 1996: 293).

Empero, esta clase de disquisiciones resultan necesarias y justifi-
cables -a la luz de la doctrina juridica- porque buscan un objetivo
comun: desentranar la naturaleza juridica del agua como un bien
publico o privado.

En el caso ecuatoriano, este problema fue resuelto legislativa-
mente en 1972. La reversion de las aguas de propiedad privada a la
6rbita de lo publico puso fin a cualquier intento de discusiéon sobre la
naturaleza juridica del recurso. En la actualidad, este debate no tiene
trascendencia tedrica -aunque si practica- puesto que todas las aguas,
sin importar la fuente natural de la que provengan, revisten caracter de
publicas.
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Tabla N° 2.1
Clasificaciones doctrinarias de las aguas terrestres

1. AGUAS SUPERFICIALES

1.1 AGUAS CORRIENTES O “VIVAS

NATURALES ARTIFICIALES

PERPETUAS

MAYOR MAGNITUD (RIOS, RIACHUELOS)

NAVEGABLES | NO NAVEGABLES MENOR INTERMITENTES CANALES CANALES NO
MAGNITUD (TORRENTES) | NAVEGABLES | NAVEGABLES
NACIONALES | INTERNACIONALES [ARROYOS)

PROVINCIALES | INTERPROVINCIALES

1.2 AGUAS DETENIDAS, ESTANCADAS, DORMIDAS, CERRADAS O “MUERTAS”

NATURALES ARTIFICIALES
MAYOR MAGNITUD MENOR MAGNITUD MAYOR
MAGNITUD MENOR
PERENNE (LAGO) ACCIDENTAL PERENNE ACCIDENTAL [REPRESA MAGNITUD
(INUNDACION) (LAGUNA) (CHARCAS, EMBALSEi (ESTANQUE)
NAVEGABLES | NO NAVEGABLES AGUADAS)

2. VERTIENTES O MANANTIALES

3. AGUAS SUBTERRANEAS (INCLUYEN LAS AGUAS FREATICAS)

Fuentes: Marienhoff, 1996; OMEBA, Tomo VII, 1954, Pp. 261-264; y, Wolff, 1951, Pp. 593-601.
Elaboracion: FLACSO SEDE ECUADOR

El Dominio Piiblico Fluvial y Lacustre

El analisis juridico del dominio publico fluvial parte de la distin-
cion, generalmente aceptada por la doctrina, entre aguas corrientes y
cursos de agua. Siguiendo al profesor Marienhoff, tal diferenciacién
radica en que: “El agua corriente representa la substancia liquida consi-
derada con independencia del terreno sobre el cual corre, mientras que
el curso de agua (rio, arroyo, etc.) es la unidad total representada por el
volumen de agua que corre por un cauce determinado” (1996: 76).

En términos generales, esta vision es compartida por el escritor
ecuatoriano Anibal Montenegro, quien afirma que: “Toda cantidad de
agua que corre por un cauce determinado, sea natural o artificial, toma
el nombre genérico de ‘curso de agua’ y es su caracteristica especial la
de ser corriente, en oposicion a las aguas estancadas” (1960: 106).

Ambos autores coinciden en cuestionar el planteamiento de
algunos estudiosos*! quienes, ademds del cauce y del agua corriente
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propiamente dicha, incluyen a la ribera en la definicién de curso de
agua. La argumentacién consiste en que esta no puede considerarse un
elemento adicional, en vista de que forma parte del propio cauce (Cf.
Marienhoff, 1996: 298-299; y, Montenegro, 1960: 106).

Fotografia No. 2.1 Curso de agua

Fuente: FLACSO sede Ecuador

Fotografia No. 2.2 Cauce y ribera

Fuente: FLACSO sede Ecuador
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Al respecto cabe afirmar que, en el caso ecuatoriano, los criterios
de Marienhoff y Montenegro si resultan aplicables, puesto que el
segundo inciso del Art. 666 CC establece que: “El suelo que el agua
ocupa y desocupa alternativamente en sus creces y bajas periddicas,
forma parte de la ribera o del cauce...”. Ello no quiere decir que ribera
y cauce sean sinénimos para la legislacién ecuatoriana; sino que, en
razon del periodo estacional, la zona que ocupa el agua corriente puede
ser denominada de uno u otro modo, al vaivén de las riadas o menguas
de caudal.

Asi, el “cauce™? es el espacio de terreno que el agua corriente
“ocupa” en forma habitual. Esta conformado por dos componentes: las
“riberas”3, que son los costados del cauce, “entre” los que corre el
agua, y que estan delimitadas por el nivel mas alto de agua en crecidas
ordinarias; y, el “piso o fondo”, que consiste en la superficie “sobre” la
cual el agua corre. (Cf. Marienhoff, 1996: 297-318; y, Montenegro,
1960: 106-110).

Cuando se habla de crecidas ordinarias, se hace relacién a aque-
llas que proceden de causas de cardcter permanente, como el periodo
estacional comun que rige a la zona (régimen pluviométrico) o la pro-
pia accién de las mareas. En tal virtud, el punto maximo que alcanzan
las aguas en crecidas ordinarias delimita el espacio entre la ribera y la
“margen o faja lateral”, que es el drea de terreno colindante a todo el
curso de agua4.

A pesar de que no existe norma expresa en la legislacion ecuato-
riana, lo dicho puede inferirse de la disposiciéon contenida en el Art. 9
LAg, la cual determina que los duenios de predios, aledaios a alveos
naturales, pueden poner defensas contra las aguas en sus respectivas
madrgenes, previa autorizacién del Consejo Nacional de Recursos
Hidricos (CNRH). Al respecto ver el Grafico No. 2.1.

En contraposicidn, existen circunstancias extraordinarias o acci-
dentales que suelen modificar los cauces y riberas de los cursos de agua.
Dichas circunstancias carecen de valor juridico, siempre y cuando res-
pondan a un fenémeno sin regularidad ni permanencia. Este es el caso,
por ejemplo, de las inundaciones temporales que no modifican juridi-
camente la demarcacion entre riberas y margenes; dado que, una vez
cesado el evento natural, las aguas vuelven a su condicién habitual.

Sin embargo, existen ciertos efectos, naturales o provocados por
el ser humano, que no poseen cardcter transitorio, sino duradero en el
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tiempo; y, en varios casos, incluso originan resultados ambientales irre-
versibles. Bajo este supuesto, se producirdn también consecuencias juri-
dicas de importancia, particularmente en cuanto al régimen de propie-
dad aplicable.

Grafico No. 2.1
Componentes de los cursos de agua

MARGEN O
MARGEN O

RIBERA RIBERA
(PLAYA O (PLAYR O
COSTR) COSTA)

ECAUCE,
LECHO O
ALVEO

PISO O FONDO
Fuente: Ley de Aguas del Ecuador; Marienhoff, 1996: 297-318; y, Montenegro, 1960: 106-110.
Elaboracién: FLACSO SEDE ECUADOR

Asi, el incremento de la ribera debido al lento e imperceptible
retiro de las aguas, que el Art. 665 CC denomina “aluvién”, constituye
una buena muestra. En este caso, el propietario del predio riberefio
adquiere también la propiedad del terreno de aluvién, puesto que existe
una alteracidn fisica en la linea demarcatoria entre ribera y margen.

En estricto rigor juridico, se produce un cambio en el status de
propiedad del terreno de aluvidn, porque deja de ser considerado ribe-
ra y se convierte en margen lateral. La cuestién queda reducida a que
aquella es un bien publico y esta un bien privado?.

A lainversa, la inundacién permanente de un curso de agua, pro-
vocada por un fendmeno natural o una accién humana, puede modifi-
car el régimen de propiedad sobre los tramos inundados, transforman-
do las tierras privadas en publicas. En este contexto, las fotografias No.
2.3 y 2.4 resultan muy ilustrativas. Asi,
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Fotografia No. 2.3 Rio Balaquepe antes de la descarga

Fuente: CONELEC
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Ambas imdgenes corresponden al rio Balaquepe?6, ubicado en el
cantén Morona, de la provincia amazénica de Morona Santiago. El
Proyecto Hidroeléctrico Abanico capta las aguas del rio del mismo
nombre y las transporta, a través de una tuberia de conduccién (de dos
kilémetros y medio de longitud, aproximadamente), a la Central
Hidroeléctrica, ubicada en la margen izquierda del rio Balaquepe.
Luego de la generacidn, las aguas turbinadas son descargadas en el
cauce del mismo rio Balaquepe. El incremento del caudal ha originado
una ampliacién de, al menos, cuatro veces el tamafo original del cauce.
(HIDROABANICO, 2005).

Fotografia No. 2.5 Laguna de Yahuarcocha

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

Ahora bien, respecto del dominio publico lacustre no existen
mayores complejidades. De hecho, el Ecuador no posee legislacion
especifica respecto de las aguas dormidas; sino mds bien, las normas
juridicas sobre aguas corrientes se aplican por analogia. De ahi, la criti-
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ca de Juan Larrea Holguin respecto a que en el Art. 2 L.Ag. se confun-
den los conceptos de aguas corrientes y estancadas (Cf. 2005: 295).

En todo caso, los lagos destacan como la forma mds importante
de dominio publico lacustre. Marienhoff los define como: “...vasta y
perenne acumulacién de agua formada por la naturaleza”, a diferencia
de las “meras lagunas”, en funcién de su magnitud; y, de las represas y
estanques que no constituyen acumulaciones naturales sino producto
de la accién humana. Asimismo, el autor distingue cuatro tipos de
lagos: a) los que se alimentan de aguas subterrdneas, b) los que se for-
man por rios que desembocan en ellos, ¢) los que dan nacimiento a
nuevos rios; v, d) los que se encuentran atravesados por rios (1996: 594
y 596).

La propiedad del agua en la historia del marco legal ecuatoriano
La primera ley oficial de aguas de 1832

La Ley que permitia transportar el agua a través de terrenos aje-
nos fue dictada por el Congreso Constitucional el 15 de octubre de
183247 bajo el imperio de la Constitucién del Estado del Ecuador
(norma expedida en la ciudad de Riobamba el 14 de junio de 183048).
La presidencia de la republica era entonces ejercida por el general vene-
zolano Juan José Flores.

El proyecto de ley original se basé integramente en el capitulo
sexto de un Reglamento de Policia preexistente; el cual fue puesto a
consideracién del Congreso luego de que el Concejo Municipal de
Quito negara su aprobacién como ordenanza para la ciudad.

De acuerdo con el informe de la Comisién de Policia, érgano
colegiado encargado de la elaboracién de la norma, se hacia indispen-
sable promover a categoria de ley “el interesante objeto de los riegos y
acequias que tanto conduce al fomento de la agricultura, que es la fuen-
te de la felicidad publica”#. En el mismo sentido fue redactado el inico
considerando de la Ley de Aguas de 1832, que también tom¢ en cuenta
la necesidad de mejorar la fertilidad de los campos mediante su regadio
procedente de rios y quebradas.
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El objetivo central de la norma consistia en regular la extraccién
de agua proveniente de rios, lagos y otras fuentes publicas o comunes
mediante la imposicién de servidumbres de acueducto.

En tal sentido, la calidad de propietario de fincas y terrenos ribe-
refios era particularmente importante, puesto que implicaba el derecho
de servirse de las aguas que bafiaban el predio para el riego de semen-
teras y otros usos agricolas. Por su parte, aquellas personas, cuyas tie-
rras no colindaban con fuentes naturales, gozaban del derecho de acce-
der al recurso mediante la construccién de acequias que atravesaban
terrenos ajenos, previa la indemnizacién de los dafios y perjuicios irro-
gados en contra de los propietarios riberefios.

Esta norma juridica fue objeto de reforma el 23 de noviembre de
1855, cuando un decreto legislativo hizo extensivas las disposiciones de
la ley a las empresas fabriles, dado su crecimiento e importancia en la
época (Larrea, 1977: 54).

Uno de los aspectos mds relevantes de la ley de 1832 fue el status
juridico que dicha norma reconocia sobre la propiedad o dominio del
recurso. En efecto, el agua podia considerarse como un bien juridico
publico o privado; y, en este dltimo caso, como un bien de propiedad
individual o comun.

Asi, el articulo 1° del citado cuerpo normativo reconocia expre-
samente la existencia de fuentes publicas y de fuentes comunes como
objetivos de regulacién legal; mientras que, respecto de la propiedad
privada individual, el articulo 8° determinaba que: “En el caso de que
el rio o fuente no contuviese mds agua que aquella sobre la cual algin
individuo tiene derecho de propiedad, [...] nadie podré disputérsela”,
dejando absolutamente claro el reconocimiento de derechos de propie-
dad privada sobre los recursos hidricos.

La proteccién que otorgaba la Ley de Aguas a la propiedad pri-
vada era tan amplia que, incluso, la calidad de mero poseedor se consi-
derada como facultativa del uso, limitando la imposicién de gravame-
nes e impidiendo la disputa del acceso por parte de terceros (Art. 7).

Sin embargo, quiza la mayor critica que se puede formular sobre
este cuerpo legal radicaba en que no definié claramente qué debia
entenderse por aguas publicas ni comunes, aspecto que marcé una his-
toria legislativa plagada de conflictos entre usuarios.

Ni siquiera la adopciéon del principio de que las aguas que
corren por cauces naturales debfan ser consideradas como bienes
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nacionales de uso publico, realizada en 1860, logré modificar tal situa-
cién. La razdn, como lo reconocia Victor Manuel Pefiaherrera -distin-
guido jurista y autor de uno de los proyectos de ley de aguas mds anti-
guos de que se tiene evidencia-, fue la falta de reglamentacién juridica
(1906: 3).

El Codigo Civil de 1860

En el ano de 1857, la Corte Suprema de Justicia ecuatoriana
envio al Congreso nacional un proyecto de Codigo Civil para su discu-
sién y aprobacion. Dicho proyecto estaba inspirado fundamentalmente
en el Codigo Civil chileno, elaborado por el ilustre jurista don Andrés
Bello. Por tal razén, es usual escuchar en los dmbitos juridicos el califi-
cativo de: “el Cédigo de Bello”>0 para esta norma.

La expediciéon del primer Cédigo Civil®! constituyé una de las
referencias mds importantes en la historia legislativa ecuatoriana. Su
corte “cldsico y romanista”, como afirma Anibal Montenegro, puso de
relieve la propiedad privada, considerada incluso como “la emanacién
de la personalidad” de los individuos (1960: 42).

Su influjo en las précticas administrativas, e incluso judiciales,
fue determinante. De hecho, esta norma terminé por reemplazar a la
ley de aguas de 1832; la cual, a pesar de mantenerse en vigencia, fue
accesoriamente utilizada.

Si se revisa la jurisprudencia que el propio Anibal Montenegro
recogié en el periodo comprendido entre 1880 y 1944, para ejemplificar
su obra, se puede observar la preeminencia que los jueces otorgaban al
Coédigo Civil sobre la Ley de Aguas, a pesar de que en 1936 se expidié
una nueva normativa hidrica (1960:. 284-320).

El mayor aporte que se puede atribuir al Cédigo Civil de 1860
fue la incorporacién de definiciones mucho mads claras respecto a la
propiedad. En el libro segundo se incluyé un titulo referido a los
“Bienes Nacionales”, cuyos conceptos esenciales atin perduran en la
actualidad; y, mds todavia, constituyen el fundamento de las regulacio-
nes legales modernas, particularmente en materia de recursos hidricos.

En efecto, el Art. 575 declaraba que los bienes nacionales de uso
publico, o simplemente bienes publicos, eran aquellos cuyo dominio
pertenecia a la nacién toda y cuyo uso correspondia a todos los habi-
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tantes de ella. En concordancia, el Art. 581 estipulaba expresamente
que: “Los rios y todas las aguas que corren por cauces naturales, [eran
consideradas también] bienes nacionales de uso publico”. Sin embargo,
hacia excepcién plena de las vertientes que nacian y morian en un
mismo predio, las cuales no solamente eran consideradas como bienes
privados, sino ademds podian ser transferidas a los herederos y otros
sucesores.

En el cédigo también se reservd la utilidad publica para el mar
adyacente, medido desde la linea de mas baja marea hasta la distancia
de una legua marina; asi como también para los grandes lagos suscep-
tibles de ser navegados por buques de mas de cien toneladas. Esto sig-
nificaba -en la préctica- reconocer propiedad privada para casi todas las
formaciones lacustres, sobre todo si se considera cuantos lagos en el
Ecuador pudieron o pueden ser navegados por buques de semejante
calado (Arts. 579 y 582).

Doctrinariamente, todos estos preceptos conforman la denomi-
nada “teoria de la dominialidad”, o también “teoria del dominio publi-
co”. Sin embargo, existen otros elementos esenciales, como la inaliena-
bilidad y la imprescriptibilidad, que no fueron incluidos en la norma.

Esta circunstancia provocéd confusion en la aplicacion de la ley,
incluso por parte de jueces y abogados. Prueba de ello fue la sentencia
expedida en tercera instancia por la Corte Suprema de Justicia, el 27 de
agosto de 1886, en la cual se reconoci6 la existencia de dominio privado
sobre el rio Blanco, a pesar de que el dominio fluvial era considerado
exclusivamente publico (En: Montenegro, 1960: 284-285).

Como se verd mds adelante, la inclusién de un titulo referido al
dominio publico en una ley de caracter privado, implicé que el trata-
miento legal de las aguas se enmarque en esa 6rbita; y, consecuente-
mente, se aborde al recurso hidrico como un bien juridico privado, el
cual algunas veces era afectado a la utilidad publica.

La Ley de Aguas de la Dictadura en 1936

La segunda Ley de Aguas>? ecuatoriana fue dictada en un contex-
to histérico muy diferente al que caracteriz6 la promulgacion de las dos
normas anteriores. Los militares habian derrocado a José Maria Velasco
Ibarra y encargado el poder a Federico Pdez en 1935, quien se erigi6
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como encargado del Mando Supremo de la Republica y dict6 la nueva
ley de aguas en 1936 (Ayala, 1995: 95).

Dado que se traté6 de un régimen de facto, no existe en el
Congreso Nacional documentacion que respalde la expedicion de la ley.
Por tanto, se carece de evidencia empirica que indique las razones que
motivaron la derogacién de la ley anterior y la promulgacién de la
nueva. Tal vez por esta razdn, este cuerpo normativo fue dictado sim-
plemente como decreto.

En términos generales, esta ley de aguas fue mucho mds comple-
ta que la de 1832, dado que incorporé disposiciones mas funcionales y
claras, sobre todo en cuanto se referia al acceso y a los usos. Por ejem-
plo, las posibilidades de desviacion de cauces naturales solamente podi-
an obedecer a generacién de fuerza motriz con la condicién de regre-
sarlas al mismo cauce antes de la siguiente toma. Los usos garantizados
por la ley debian referirse especificamente a riego, usos domésticos,
abrevadero de animales y generacion de fuerza eléctrica y motriz.

El aprovechamiento de aguas fue mds eficaz, pues se estableci6 la
obligacién de instalar medidores en los bocacaces, con el objeto de con-
trolar de mejor forma las cantidades de agua asignadas a cada usuario.
Se determinaron pardmetros respecto de las dimensiones de las ace-
quias, la direccidn, el declive y las condiciones del suelo por las que
atravesaban. Se instituy¢ la obligacién de construir las obras necesarias
(puentes y canales principalmente) para el servicio del predio gravado
con la servidumbre, entre otros aspectos importantes.

Sin embargo, en materia del status juridico, la norma mantuvo
ciertas ambigiiedades, a pesar de que en 1860 ya se habian incorporado
al Derecho Positivo aquellas definiciones legales que anteriormente no
existian. Asi, cuando el Art. 1° de la Ley de 1936 determinaba que las
aguas del mar territorial no eran susceptibles de propiedad ni posesion,
por tratarse de bienes de uso publico, se estaba haciendo alusion directa
a la inalienabilidad, aunque se seguia evitando la utilizacién expresa del
término.

Adicionalmente, el Art. 5 de la Ley de Aguas incluyé una norma
contradictoria al Cdédigo Civil vigente a la época®3. Vale aclarar que
dicho cédigo contenia las mismas disposiciones que el de 1860 y no se
trataba de una ley distinta. En esencia, el mencionado articulo otorgaba
la titularidad de las aguas que corrian por cauces naturales (Vg. rios,
lagos y lagunas) al Estado.
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Con esta disposicion, las aguas pasaban a ser “bienes del Estado
o bienes fiscales”, definidos como aquellos bienes nacionales cuyo uso
no pertenecia generalmente a los habitantes de la nacién, norma expre-
sa del Coédigo Civil. Consecuentemente, los rios, lagos y lagunas deja-
ban de ser considerados bienes ptiblicos.

El debate sobre la titularidad de los bienes publicos es una cues-
tién doctrinaria muy antigua, que fue recogida modernamente por el
famoso tratadista alemdn Otto Mayer en su obra: Le Droit
Administratif Allemand (Derecho Administrativo Alemdn) a princi-
pios del siglo XX. El punto discordante consiste en que ciertos autores
consideran al Estado como el titular legitimo de los bienes publicos;
mientras que, otros atribuyen tal caracteristica al pueblo.

Dado que en el acapite correspondiente al dominio publico se
presenta una exposicién mds elaborada al respecto; baste decir, por
ahora, que quienes sostienen la titularidad del pueblo sobre los bienes
publicos, reconocen que el Estado si ejerce propiedad privada sobre
cierta clase de bienes, a los cuales se los denomina “fiscales”.

Por tanto, en términos de técnica juridica, las frases empleadas
tanto por el Codigo Civil como por la Ley de Aguas generaban confu-
sién en cuanto a la titularidad. En el primer caso, segtin el C6digo Civil
los bienes publicos son aquellos “...cuyo dominio pertenece a la nacién
toda”, lo cual puede considerarse como una expresion que alude a la
titularidad del pueblo; mientras que, segun la Ley de Aguas “La propie-
dad de las aguas que corren por cauces naturales corresponde al
Estado...”.

Ahora bien, més alld de la posicién doctrinaria que hubiese
podido adoptar el legislador ecuatoriano, el punto importante es que
finalmente se mezclaron dos concepciones distintas: la una que aludia
ala propiedad publica y la otra que aludia a la propiedad privada fusio-
nadas como una sola forma de dominio.

Adicionalmente, la ley de aguas ratific otra forma de dominio
preexistente en la ley de 1832: la propiedad comun. Esta apareci6 regu-
lada como copropiedad: a) sobre los derechos de goce respecto del
agua; y, b) sobre los derechos de servidumbre respecto de las acequias.

Esta compleja clasificacién de la propiedad fue sistematizada
muy acertadamente por Francisco Pdez (1952: 143), en su ensayo titu-
lado “Condicién Juridica de las Aguas en el Ecuador”. Sobre esta base,
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se puede afirmar que durante la época existieron tres formas de propie-
dad segtn las cuales se podian clasificar a los recursos hidricos:

1) Aguas de dominio privado, entre las que se encontraban las
medicinales, minerales y termales, asi como también aquellas
que nacian y morian en una misma heredad; ratificando los
principios puestos en vigencia por el Codigo Civil. El régimen de
copropiedad estaba incorporado a este modo de dominio.

2) Aguas de dominio publico y de uso publico, entre las que ya se
mencionaron las aguas del mar territorial, igualmente definidas
por el Cédigo Civil; y,

3) Aguas de dominio publico y de uso privado, que correspondian
a los ya mencionados cauces naturales.

La ley de aguas de 1936 sufri6 una modificacién en 1945, mien-
tras ostentaba el poder el Dr. José Maria Velasco Ibarra. Dicha refor-
ma>* fue tramitada por la Asamblea Nacional Constituyente que habia
sido conformada para la elaboracién de una nueva carta constitucio-
nal. Las principales variaciones que incorpor¢ se referfan a los plazos
para ejercer derechos de conduccién de aguas, a la incorporacion de
nuevos usuarios en los casos en que existian sobrantes considerables, o
cuando la cantidad de agua asignada a un usuario anterior habia sido
excesiva.

Solamente como referencia, se publicaron dos registros oficiales
que contenian leyes de aguas en 1939°° y 194256, Dichas normas no
constituyeron nuevos cuerpos legales, sino meras reimpresiones de la
ley de 1936, que habia salido de circulacién debido a su agotamiento.

En 1938, el uso y goce de aguas remanentes de una heredad o
industria fue reglamentado?’, con la salvedad de que existiesen dere-
chos preexistentes adquiridos por terceros. Se produjeron nuevas
publicaciones de este reglamento en 1939 y 1942.

Otra norma complementaria se public6 originalmente en 1939.
Se trataba de las Disposiciones para el uso de acequias y aguas de rega-
dio en provecho de la agricultura’8, norma particularmente importante
en la medida en que sirvié de base para la promulgacién de la Ley de
Condominio de Aguas de 1960. Se publicé una reimpresién en 1942.

Asimismo, el Decreto para la explotacién de bosques, uso de
aguas y fuerza motriz® de 1940 ampli6 las facultades del Ministerio de



88 SANTIAGO VALLEJO GALARRAGA

Agricultura, encargandole la reglamentacion de la defensa de las tierras
erosionadas o adelgazadas por causa del agua; asi como también, asig-
nandole la atribucién de realizar estudios encaminados a construir
embalses o depdsitos, con el fin de aprovecharla para efectos de riego y
creacién de plantas hidrdulicas para generacién de energia eléctrica. El
segundo considerando acoge la orientacién de la ley de aguas, en el sen-
tido de reconocer propiedad estatal sobre los cauces naturales.

En 1944, se publicé la Ley de Riego y Saneamiento del Suelo®!,
cuyo enfoque fue robustamente dirigido al fomento de la produccién
agricola. Si bien esta norma no implicé modificaciones a la calidad juri-
dica de las aguas, fue importante porque delimit6 las funciones del
Ministerio de Obras Publicas en esta materia, porque determiné con
exactitud las fuentes de financiamiento para las obras de riego y sanea-
miento del suelo encargadas a tal entidad; y, porque estableci6 el orden
de prelacion para abastecimiento de aguas, priorizando el consumo de
agua potable y los demas servicios sanitarios.

Finalmente, la Asamblea Nacional Constituyente realizé refor-
mas®2 a ley de aguas y a la ley de riego y saneamiento del suelo en 1945.
En general, se trat6 de aspectos procedimentales, como modificaciones
de plazos y tramitacién de causas; aunque también se otorgé mucha
mds presencia al Ministerio de Obras Publicas, entidad a la cual se le
asignaron las competencias de todas las demads instancias que, hasta ese
momento, tenian jurisdiccion para intervenir en asuntos de aguas.

La Codificacion de Ley de Aguas de 1960

El 20 de agosto de 1960, junto con el Registro Oficial, el
Congreso Nacional publicé un suplemento de edicién especial que
contenia la codificacién de la Constitucién Politica de la Reptblica y un
total de cincuenta leyes vigentes (incluidas aquellas trascendentes para
la regulacién de los recursos hidricos, tales como: el Cédigo Civil, la Ley
de Condominio de Aguas, la Ley de Riego y Saneamiento del Suelo o la
Ley de la Caja Nacional de Riego).

“Constitucion y Leyes de la Reptiblica”®3 obedecié a un esfuerzo
sistematizador encargado, por primera vez en la historia juridica ecua-
toriana, a una Comisién Legislativa del Congreso, el cual fue avalado
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ademds por el presidente de la Republica de aquel entonces, el Dr.
Camilo Ponce Enriquez.

Tal como se reconoce en el propio documento, el objetivo de
codificar las leyes respondia a la necesidad de “...recoger el sin nimero
de reformas a la legislacidn, interpretarla y adecuarla en su casillero”; es
decir, una estrategia de reforma que no consideraba el procedimiento
establecido por la Constituciéon de la época para el efecto (Advertencia,
en: Constitucién y Leyes de la Republica, 1960: 6).

Ello, en el caso de la Ley de Aguas®4, implicé una verdadera
modificacion respecto a la de 1936; no solamente porque se elevaron a
categoria de ley ciertos reglamentos y normas de inferior jerarquia, sino
también porque se incluyeron disposiciones expresas contenidas en
otras leyes.

Efectivamente, tanto el Reglamento para el uso y goce de aguas
remanentes de una heredad o industria, como las Disposiciones para el
uso de acequias y aguas de regadio en provecho de la agricultura -cita-
das en el acdpite anterior- fueron incluidos en la codificacion.
Asimismo, se incorporaron disposiciones expresas del Codigo Civil, del
Codigo de Procedimiento Civil y de dos Decretos-Leyes de Emergencia,
publicados en 1958 y 1959 respectivamente (Nota de la Codificacion de
la Ley de Aguas).

En materia de propiedad, la codificacién consagré definitiva-
mente el enfoque civilista -privado- del ordenamiento juridico ecuato-
riano, en cuanto al manejo de recursos hidricos se refiere; con lo cual
qued? instituido en el marco de la ley aquello que de hecho se verifica-
ba en la préctica. Las disposiciones contenidas en los Arts. 1° y 6° cons-
tituyen prueba fehaciente.

Asi, las aguas del mar territorial continuaron considerdndose
como bienes ptiblicos, aunque expresamente quedaron sujetas a las dis-
posiciones del Cédigo Civil (Art. 1°). Segin el Art. 6, en cambio, las aguas
de los rios y las que corrian por cauces naturales fueron nuevamente con-
sideradas como bienes publicos, no ya como bienes fiscales, pero también
fueron remitidas de forma expresa a la propia legislacion civil.

También fueron incorporadas, a la propiedad publica, las aguas
lluvias que ocasionalmente recorrian caminos publicos o quebradas
secas; v las aguas subterrdneas. Estas dltimas, a pesar de no haber sido
categorizadas expresamente, podian considerarse como tales dada la
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regulacion juridica que autorizaba su alumbramiento, como una forma
precaria de concesion de uso -figura juridica utilizada para la adminis-
tracion de bienes nacionales de uso publico- (Arts. 7 y 13).

En la érbita privada, se mantuvieron las aguas termales, minera-
les y medicinales; asi como aquellas que nacfan y morian en una misma
heredad. Las aguas de los lagos que no podian ser navegados por
buques de mas de cien toneladas también se siguieron considerando
como formas privadas; aunque, en este caso, el titulo estaba reservado
para los mismos propietarios riberenos (Arts. 2-4).

Por lo demas, esta norma segregd un titulo especifico que descri-
bia los derechos y deberes de los propietarios y adjudicatarios de aguas,
organizo en titulo aparte las obligaciones de la conduccién por cauces
artificiales, dict6 disposiciones complementarias en relacion a la servi-
dumbre de acueducto, y determind la érbita de intervencién del Estado
central y de las Municipalidades en esta materia.

Este replanteamiento del manejo administrativo del agua fue, en
general, favorable para la legislaciéon ecuatoriana, principalmente por-
que permitié organizar de mejor forma la tematica del status juridico y
precisar la manera de clasificar a los recursos hidricos segtin su propia
naturaleza juridica.

Desafortunadamente, como referencia no solo a la Ley de Aguas
sino a toda la recopilacidn, esta no fue suficiente para solucionar el cre-
ciente problema de la superposiciéon de competencias administrativas,
en materia de recursos hidricos, que se vivié en 1960 y en afios poste-
riores.

Segin la descripcién elaborada por Montenegro, hasta 1960
existian no menos de siete normas legales que regulaban y asignaban
competencias administrativas a distintas entidades publicas sobre cues-
tiones de agua. Entre ellas, se contaban la propia ley de la materia y las
demas leyes conexas, pero también otras de cardcter especial, como los
cédigos civil y de procedimiento civil, la Ley de Caminos, la Ley
General de Mineria y la Ley de Pesca (1960: 260).

Como un intento por concentrar tales prerrogativas en un solo
ente y solucionar definitivamente el problema de la dispersién institu-
cional existente, en 1966 se cred el Instituto Ecuatoriano de Recursos
Hidrdulicos (INERHI)®>, como producto de la fusién entre la Caja
Nacional de Riego y la Direccién de Recursos Hidrdulicos del
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Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG). Su objetivo primordial
consistio en la regulacion del riego y el saneamiento.

El INERHI, como entidad reguladora de aguas, se sumé al
Instituto Ecuatoriano de Obras Sanitarias (IEOS)%, creado un afo
antes con la finalidad de regular aspectos relacionados con la cobertura
de los servicios de agua potable y saneamiento bdsico.

Este esquema institucional fue debilitindose con el pasar del
tiempo; puesto que, a ambas instituciones -hoy ya desaparecidas- se
fueron sumando otras nuevas, que volvieron a caotizar el sistema y pro-
vocaron una nueva superposiciéon de competencias que se mantiene
hasta los dias actuales.

La Ley de Condominio de Aguas de 1960

La Ley de Condominio de Aguas®’, de modo similar que en el
caso anterior, también fue producto de la recopilacién de la Comisién
Legislativa del Congreso Nacional. Sin embargo, no se trat6 de la codi-
ficacion de una norma legal preexistente, sino mds bien del resultado de
elevar a categoria de ley a las ya citadas Disposiciones para el uso de
acequias y aguas de regadio en provecho de la agricultura.

El principal fin de la ley consisti6 en la regulacion de la propie-
dad comunal existente sobre los canales de riego. En tal virtud, siempre
y cuando los condéminos superasen el nimero de ocho, se debia crear
un Directorio de Aguas integrado por los propios conduefios, encarga-
do de la administracién de dicho canal.

Los conduerios eran considerados accionistas integrantes de una
Junta General, cuyas atribuciones se referfan especialmente a la elec-
cién de los Directorios, la designacién del personal administrativo
encargado de vigilar la acequia; y, la aprobacion del presupuesto del
Directorio.

Resulta particularmente sugerente el uso de la expresién Junta
General de Accionistas, simil del érgano supremo de las Compaiias
Anoénimas vy figura juridica utilizada por el Cédigo de Comercio del
Ecuador desde 190698, para la organizacién y administracién del riego;
lo que vuelve a dar cuenta de la tendencia privatista de la normativa
legal de la época.

En conclusidn, se trataba de una forma de regulacién privada del
agua, bajo una perspectiva comunitaria.
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La Ley de Aguas de 1972, el fin de la propiedad privada

Corria el ano de 1970 cuando el presidente Velasco Ibarra, quien
ejercia su quinto periodo presidencial, tom6 la decision de proclamarse
dictador. Posteriormente, el movimiento militar revolucionario nacio-
nalista lo depuso del poder en 1972 y nombré al General Guillermo
Rodriguez Lara como encargado del mando supremo de la republica
(Pareja, 1990: 140).

En el decurso de este régimen de facto, un decreto supremo per-
miti6 la expedicion de la Ley de Aguas®® que, en cierto sentido, rige
hasta hoy. Consecuentemente, sin un congreso nacional vilidamente
nombrado durante la época, no existe evidencia documental que dé
cuenta de las razones legislativas que inspiraron la promulgacién de la
nueva normativa.

La ley de 1972 constituy6 un punto de inflexién, en cuanto a la
condicién juridica de las aguas, porque cerré toda posibilidad de ejer-
cer propiedad privada sobre las fuentes y cauces naturales. Incluso,
establecié expresamente que todas las aguas de propiedad particular,
existentes hasta entonces, debian revertir al dominio publico. Esta
modificacion convirti6 a los propietarios originales en meros titulares
de derechos de aprovechamiento (Art. 3).

En comparacién con los instrumentos legales que lo antecedie-
ron, este cuerpo normativo mostré un enorme avance en términos de
técnica juridica, al menos en dos cuestiones fundamentales. Por un
lado, establecié con mayor coherencia el régimen juridico aplicable a
los recursos hidricos en consideracion a su calidad de bienes publicos.
Y, por otro lado, acogié con mayor organizacién la figura juridica de la
autorizacion de aprovechamiento de aguas, que tradicionalmente ha
sido la forma utilizada doctrinariamente para la administracion de bie-
nes publicos hidricos. (Arts. 23 y siguientes).

Mais alld de las posturas doctrinarias que puedan ser adoptadas
individualmente, se debe indicar que la importancia de la norma no
radicé en el hecho de cambiar una forma de regulacién privada por
otra publica; ya que, al fin y al cabo, ambas posiciones son respeta-
bles. Lo esencial del cambio, a criterio personal, fue que se acogio
una sola y tnica forma de administraciéon que, al menos en términos
teoricos, buscaba eliminar la ambigiiedad de las leyes anteriores en
esta materia.
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Consecuentemente, su principal virtud fue la inclusién expresa
de los elementos que caracterizan a los bienes ptblicos: la inalienabili-
dad y la imprescriptibilidad, por primera vez en la historia de la legis-
lacion hidrica del Ecuador. Fue explicita, ademds, en declarar que esta
clase de bienes se encontraba fuera del comercio y no podian ser apro-
piados a través de ningiin mecanismo, ni siquiera tratindose de la
posesion ni de la accesién. A partir de esta norma, la confusién entre
propiedad publica y privada sobre las aguas quedé resuelta, porque
todas las fuentes pasaron a considerarse bienes publicos (Art. 2).

Asimismo, fue mds especifica y completa al establecer disposicio-
nes particulares para los diversos usos existentes (Vg. riego, energia,
industria, mineria, entre otros), asi como para los temas de servidum-
bres de acueducto, aprovechamientos comunes, infracciones y penas.

También se reservé un titulo exclusivo para abordar los asuntos
referentes a la jurisdiccion y al procedimiento que debian cumplir los
conflictos administrativos entre usuarios, asi como frente a la adminis-
tracién publica. Mds adelante se presenta una explicacion mas detalla-
da de las implicaciones de este esquema administrativo de manejo.

En cuanto se refiere a las reformas, destacé el Decreto Supremo
No. 253 de 197379; el cual incluyé a las actividades de generacién eléc-
trica para servicio publico, entre aquellas exoneradas del pago de tarifas
por concepto de concesiones de derechos de aprovechamiento. El Art.
18 original solamente exoneraba a las actividades de provisién de agua
potable.

A partir de ahi, fueron necesarios once aflos mas para que se pro-
duzca una nueva reforma importante, que consistié en la creacién del
CNRH7}, en reemplazo del antiguo INERHI, como una instancia admi-
nistrativa, colegiada, multisectorial y auténoma. Dicha reforma se pro-
dujo en 1994, como un esfuerzo por reestructurar la institucionalidad
del régimen de recursos hidricos que se encontraba bastante debilitado.
Sin embargo, los resultados alcanzados hasta hoy son discutibles. Sobre
este punto, también se ha esbozado una explicaciéon mads especifica y
elaborada en el capitulo cuarto de esta investigacion.

De todas las modificaciones citadas, probablemente la mads
importante, en términos de alcance y jerarquia, fue la introducida por
la Constitucién de 1998. El inciso cuarto del Art. 247 establece que el
uso y aprovechamiento de las aguas: “...correspondera al Estado o a
quienes obtengan estos derechos, de acuerdo con la ley”.
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Formalmente, dado que la Constitucién Politica tiene mayor
jerarquia que la ley, la disposicion del Art. 247 modificé el régimen
legal de la propiedad. Segun la teoria de los bienes publicos, avalada
legalmente en el Ecuador por el Cédigo Civil y la Ley de Aguas, el uso
de esta clase de bienes corresponde a la nacién toda y no al Estado,
puesto que ello conllevaria a pensar en la figura juridica de los bienes
fiscales. Con dicha frase, la Constitucion actual volvié a confundir los
términos que habian quedado clarificados legalmente en 1972.

La nueva codificacion de la Ley de Aguas de 2004

La Codificacion de la Ley de Aguas del afio 2004, actualmente
vigente, fue promulgada durante el gobierno del Coronel Lucio
Gutiérrez, esencialmente como una mera reproducciéon de la ley de
1972. Sin embargo, debe ser considerada como una norma juridica
distinta, dadas las modificaciones que presenté en relacién al texto
original.

Estas modificaciones fueron el resultado de un intento por
armonizar la legislacién vigente en la materia. Asi, varios articulos de la
Ley de Desarrollo Agrario -antes de su codificacién”2- fueron incorpo-
rados. En el Art. 5 de la Ley de Aguas se agregaron los antiguos Arts. 42
y 44 de la Ley de Desarrollo Agrario, que prevén el traspaso del derecho
de aprovechamiento de aguas en los casos en que existe transferencia de
dominio de los predios que se sirven de ella; lo cual representa una tras-
gresion al principio de la dominialidad de las aguas, puesto que uno de
los elementos esenciales del bien publico se refiere a la inalienabilidad;
es decir, a que se encuentra “fuera del comercio” y a la imposibilidad de
adquirir los derechos de aprovechamiento a través de ningin modo de
apropiacién. La transferencia de dominio de estos derechos, asociada a
la transferencia de propiedad de los predios, constituye en efecto una
forma de apropiacién y una forma de intervenir directamente en el
“comercio”, aspectos que se encuentran prohibidos expresamente por
el Art. 2 de la misma ley.

Asimismo, en el Art. 20 de la Ley de Aguas se agregé el tercer
inciso del antiguo Art. 43 de la Ley de Desarrollo Agrario, que ordena
considerar en las concesiones y planes de manejo de las fuentes natura-
les y cuencas hidrograficas, aquellos aspectos culturales relevantes para
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las poblaciones indigenas y locales. Esta reforma, en cambio, si consti-
tuye un avance significativo puesto que permite la ejecucion préctica de
los derechos colectivos de los pueblos indigenas, contemplados en la
constituciéon de 1998.

La inclusién de los Arts. 45 y 46 de la Ley de Desarrollo Agrario
(actuales Arts. 33 y 34 de la Ley de Aguas) implicé el establecimiento de
una base legal efectiva para proceder con las indemnizaciones a campe-
sinos y agricultores, por todos los perjuicios irrogados en funcién del
aprovechamiento de aguas por sectores urbanos. Sobre esta reforma se
refiere, en detalle, el tercer capitulo por su referencia directa a la parro-
quia de Papallacta, localidad objeto del presente estudio.

En el Art. 22 de la codificacion de la Ley de Aguas se incluy6 la
posibilidad de plantear accién popular para denunciar los hechos rela-
cionados con la contaminacién del agua. La base originaria de esta dis-
posicién puede localizarse en el inciso tercero del Art. 91 de la
Constitucion Politica, que establece que cualquier persona natural,
juridica o grupo humano pueden ejercer acciones establecidas por la
ley para proteger el medio ambiente.

Al respecto, es necesario indicar que la acciéon popular consiste
en un recurso judicial que puede ser interpuesto por cualquier persona,
individual o colectivamente, sin necesidad de que ella o su grupo se
consideren afectados directos del dano o perjuicio. Santiago Andrade
afirma que el objetivo de la accién popular consiste en “actuar en
defensa o resguardo del derecho de un conjunto claramente identifica-
ble de individuos con un misma comunidad de intereses” (1996: 115).

Por ejemplo, la acciéon popular también ha sido prevista por el
articulo 29 de la Ley de Prevencién y Control de la Contaminaciéon
Ambiental y por el articulo 28 de la Ley de Gestién Ambiental, actual-
mente vigentes.

Ahora bien, la Comisién de Legislaciéon y Codificacion del
Congreso Nacional dispuso la publicaciéon de la codificaciéon de dicha
ley en el Registro Oficial, en ejercicio de su facultad reconocida por el
numeral 2° del articulo 139 de la Constitucion Politica en vigencia. Esta
publicacién respondié al trdmite previsto por la propia carta funda-
mental; es decir, el proyecto de codificacion fue puesto a consideracion
de los legisladores para que estos emitan observaciones y las resuelvan.
Sin embargo, en vista de haber fenecido el plazo de treinta dias que se
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prevé para formular las observaciones, sin obtenerlas, la Comisién
ordend su publicacién.

Cronologia legislativa

Entre 1830 y la actualidad se pueden identificar claramente cinco
periodos histdricos en materia de propiedad de aguas. Sin embargo,
ellos podrian ser agrupados en dos grandes etapas delimitadas por la
dominialidad, cuyo punto de referencia se halla determinado por el afio
1972.

La primera etapa, entre 1830y 1972, se caracterizé por una regu-
lacién dicotémica entre lo publico y lo privado, en la cual se incluyeron
ciertas formas asociativas de propiedad privada, tales como la comuni-
dad, la copropiedad y el condominio sobre las fuentes hidricas.

Durante la segunda etapa, entre 1972 y la actualidad, se produjo
un punto de inflexién importante respecto de la naturaleza juridica del
agua. Asi, se reemplazé aquella forma de regulacién dualista con un sis-
tema unico de administracion de los recursos hidricos: el dominio
publico.

Consecuentemente, se advierte que la tradicion legislativa ecua-
toriana no siempre ha abordado a las fuentes de agua como bienes
exclusivamente publicos; sino que, mds bien, ha estado abierta a ambos
enfoques: uno publico y otro privado.

Grafico No. 2.2
Decurso cronolégico de la propiedad del agua en el Ecuador

Dominio Publico-Privado

1972
-2004

2004-2008

Deminio
Pdblica

Fuente: Leyes de Aguas de 1832, 1936, 1960, 1972 y 2004.
Elaboracién: FLACSO SEDE ECUADOR



LA GESTION DEL AGUA COMO BIEN PUBLICO 97

La doctrina juridica del agua como bien publico en el Ecuador

La literatura sobre Derecho Hidrdulico o Derecho de las Aguas es
sumamente escasa e inorganica en el pafs. Los trabajos mds volumino-
sos corresponden a tesis de pre-grado y a proyectos de leyes, aunque
también existen esporddicos articulos en revistas, alegatos judiciales, y
capitulos de libros, no siempre especializados en materia juridica o
hidrica.

Solamente se ha publicado un estudio de largo aliento que data
de 1960. Se trata del “Régimen Legal de Aguas en el Ecuador” de Anibal
Montenegro Yépez. Sin embargo, también es preciso reconocer el
esfuerzo de los miembros del Consorcio CAMAREN, quienes han
apuntalado el debate juridico de los tltimos anos, a través de sus reco-
pilaciones de ponencias, expuestas en el marco de los encuentros nacio-
nales del “Foro de los Recursos Hidricos”.

En cualquier caso, al igual que ocurre en términos legislativos,
resulta adecuado tomar el ano 1972 como referencia, dado que la pro-
mulgacion de la Ley de Aguas marcé un importante punto de inflexién
en el Ecuador. El status de propiedad privada de las aguas revirtid total-
mente a la 6rbita de lo publico, aspecto que repercutié también en la
produccion juridica de los autores de forma significativa.

Las aguas privadas y las tendencias socializadoras del régimen juridico (1830-
1972)

En general, los trabajos publicados antes de 1972 partian de una
premisa comun. Los recursos hidricos podian estar afectados a la utili-
dad publica; o bien, ser objeto de reconocimiento privado. En tal vir-
tud, la dualidad del régimen legal aplicable marcé la orientacion de casi
todas las investigaciones de la época.

Sin embargo, esto no quiere decir que el debate haya estado
ausente de los espacios y publicaciones académicas. Todo lo contrario.
Mientras varios autores se pronunciaron abiertamente en pro del status
quo de las aguas publicas y privadas; otros cuestionaban severamente
este sistema legislativo.

Rafael Arcos, por ejemplo, escribié un grupo de ensayos sobre el
dominio de las aguas en 1902. Su analisis se circunscribi6 a las disposi-
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ciones del Codigo Civil de la época, considerando al Estado como titu-
lar del dominio publico y aceptando, sin cuestionamientos, la propie-
dad privada sobre ciertas fuentes naturales (Cf. 1902: 37).

Victor Manuel Penaherrera, autor de un proyecto de Ley de
Aguas en 1899, planteaba definir con claridad la propiedad publica y
privada de las aguas, respetando los derechos adquiridos previamente.
Su propésito consistia en superar los crecientes conflictos entre usua-
rios, mediante la reglamentacion de los modos de adquirir y ejercer el
derecho de uso de las aguas. No obstante, la discusion de su proyecto en
el parlamento fue irresuelta (1906: 4, 6).

El ensayo de Francisco Pdez de 1952, publicado en los Anales de
la Universidad Central del Ecuador, fue un destacado aporte de siste-
matizacion tedrica. Ademas del andlisis y caracterizaciéon de la condi-
cién juridica puablico-privada de las aguas, el autor incluyé una refle-
xion legislativa respecto de las formas en que el recurso se presenta
naturalmente (lluvia, aguas corrientes, aguas muertas, aguas califica-
das, aguas subterraneas y aguas remanentes).

En cambio, la obra de Anibal Montenegro Yépez es probable-
mente la mds importante, no solo del periodo analizado; sino, en gene-
ral, de la literatura juridico-hidrica del Ecuador. Se trata de un porme-
norizado estudio de Derecho Hidraulico, que utilizaba diversas postu-
ras doctrinarias, preponderantemente civiles, para reflexionar sobre el
enmaranado sistema juridico de las aguas, vigente durante 1960.
Incluyd, ademas, una relacion de jurisprudencia bastante completa’3.

Sobre la propiedad dualista de las aguas, Montenegro no mani-
fest6 una postura critica; sino, mdas bien intermedia. Planted el respeto
de los derechos privados adquiridos, aunque considerando la interven-
cion estatal con el fin de evitar la entrega de estos bienes “...al interés y
a la codicia individual, so pena de provocar perturbaciones de orden
publico” (Montenegro, 1960: 108).

Gonzalo Falconi, por su parte, publicé un par de ensayos en la
Revista Riego del INERHI, hacia finales de los afios sesenta. El primero,
en 1967, es una sintesis de la legislacién vigente a la época, que priori-
zaba el andlisis de normas civiles y describia los lineamientos de la pro-
piedad privada de las aguas, sin mayores cuestionamientos’4. El segun-
do, en 1969, fue un interesante esfuerzo por concordar la Ley de Aguas
con otras normas juridicas relevantes, asi como por sistematizar juris-
prudencia destacada.
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En forma deliberada, a pesar de que las fechas de publicacién no
concuerdan cronoldgicamente, se han reservado para este punto dos
trabajos en verdad sugerentes, a propésito del status juridico de los
recursos hidricos.

El primero de ellos consiste en una suerte de inventario de “las
aguas de uso publico, las de propiedad municipal y particular”, que
fuera publicado por Juan Baca en 1912. Fue importante porque, a pesar
de no tratarse de un andlisis estrictamente juridico, si constituy6 una
reafirmacion extra legal de aquella dualidad entre lo ptblico y lo priva-
do.

Asimismo, sobresale el ensayo de José Maria Pérez, publicado en
1921, quien no solo desconocia la utilidad publica, sino que explicita-
mente se inclinaba por un enfoque profundamente privado. Inclusive,
el autor llegd a calificar de “monstruosa y opuesta a fundamentales
principios de legislacién” a la pretendida reforma legal de la época, que
favorecia el acceso publico a las aguas que corrian por cauces artificia-
les. La reaccion del Dr. Pérez fue como sigue:

La sola enunciacién de tamana reforma causa alarma. jAdiés propiedad
privada! jAdiés industrias y progreso! (...) ;con qué facultad se atacaria
de manera tan abierta al derecho de propiedad? ;No seria lo mismo que
disponer que cualquiera puede habitar en la casa de otro, sin pagar cosa
alguna, con tal que no cause perjuicio al dueno? Resultaria cémodo
para nosotros, los pobres; pero, a este paso, nos encontraremos en
pleno comunismo (Pérez, 1921: 99, 100).

Ahora bien, no todas las apreciaciones juridicas sobre la propie-
dad de las aguas eran compartidas durante la época. Desde principios
del siglo XX, existe evidencia documental de una tendencia creciente
hacia, aquello que los profesores Richard Miiller y Carlos Tobar y
Borgofio denominaron: “la socializacién de las aguas”. Para ambos, la
normativa de aguas de la época era deficiente y anticuada’>, puesto que
no habia previsto la gran utilidad del recurso para la generaciéon de
fuerza motriz y energia eléctrica, principalmente. Es decir, la predispo-
sicion socializadora de Miiller y Tobar y Borgono se fundé en una
nocién profundamente industrializadora, que no era compatible con la
propiedad individual. Finalmente, sus argumentaciones quedaron plas-
madas en la formulacién de un proyecto de Ley de Aguas en 1912, cuya
aprobacidn legislativa no prosperé. No obstante la postura critica de los
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antedichos profesores respecto de la propiedad privada de las aguas, su
argumentacién no rayaba en el fundamentalismo. Asi, explicaban los
maestros que: “Sea como fuere, si hallamos peligrosa la socializacién
absoluta de las aguas, creemos igualmente peligrosa, si no mas, su abso-
luta particularizaciéon” (Miiller y Tobar y Borgono, 1912: 131-134).

En la misma linea, aunque algunos afios mds tarde, Wayne
Criddle elaboré una propuesta de Cédigo de Aguas, a propésito de la
solicitud de la Junta Nacional de Planificacién y Coordinacién
Econémica del Ecuador. Como lo reconoce el propio autor, se trataba
de una adaptacién del Cddigo de Aguas del estado de Utah, de los
Estados Unidos de América; debido a lo cual, no todas sus disposicio-
nes resultaban aplicables a las circunstancias del pais. A pesar de ello,
este documento si termin6 siendo importante, dado que fue la primera
vez que alguien plante6 la posibilidad de revertir la propiedad de las
aguas a la drbita de lo publico, en forma exclusiva. Con este anteceden-
te, se podria afirmar, incluso, que el Cédigo Criddle es el antecedente
inmediato de la Ley de Aguas de 1972. Para muestra, la disposicién
general No. 1.1 que establecia: “Todas las aguas se declaran de
Propiedad Publica. Todas las aguas en el Ecuador tanto las superficiales
como las subterrdneas se declaran propiedad del Estado y su aprove-
chamiento quedard sujeto a los Derechos de Aguas que se confieran”
(Criddle, 1965: 0-1)7°.

El fin de la propiedad privada (desde 1972 hasta la actualidad)

La promulgacién de la Ley de Aguas de 1972 marc6 un notable
cambio de perspectiva en la produccién juridica nacional. Los autores
ecuatorianos, que antes partian de un andlisis bipolar de la propiedad
de las aguas, modificaron abruptamente su discurso hacia el dominio
exclusivamente publico. El centro del debate se apart6 de las disquisi-
ciones sobre el dominio publico y privado; concentrandose, mds bien,
en la adopcién de posturas sobre la titularidad de la propiedad domi-
nial. En la actualidad, la mayor parte de escritores simplemente asumen
una posicién preconcebida sobre la titularidad estatal o del pueblo,
pero en realidad no puede afirmarse que exista un verdadero debate
sobre este punto.

Otro efecto importante, aunque no necesariamente derivado de
la modificacién del status juridico de la propiedad de las aguas, fue la
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diversificaciéon de las ramas del Derecho. Proliferaron publicaciones
tedricas, ya no solamente desde el punto de vista civil o administrativo,
sino también desde la dptica ambiental; e, incluso hidrica.

Asi, en materia civil se debe reconocer la enorme repercusion
académica que tuvo el “Curso de Derecho Civil” de Eduardo Carrién
Eguiguren’’; quien es, probablemente, el escritor ecuatoriano mas cita-
do a partir de 1972, cuando se trata de abordar la temdtica de la propie-
dad de las aguas.

La ilustrada claridad y concrecién académica con que Carrién
esbozo la teoria del dominio publico, las diversas posiciones doctrina-
rias y sus consecuencias juridicas, constituyen las razones fundamenta-
les de la influencia dogmadtica que ha ejercido en posteriores trabajos de
otros estudiosos, a pesar de que solamente dedic6 el capitulo referido a
los bienes nacionales en ello.

En este marco, la postura doctrinaria de Eduardo Carrién fue
clara. Los bienes nacionales de uso publico, entre los que incluye a los
recursos fluviales y lacustres, pertenecen a la “nacién”; razén por la
cual, el Estado no puede ejercer ninguna forma de propiedad sobre
ellos. Inclusive, el autor cuestioné la declaracion de la Ley de Aguas de
1972 sobre las caracteristicas de la propiedad dominial, calificindolas
de redundantes, puesto que: “Es bien sabido que los bienes nacionales
de uso publico, o bienes publicos, estan fuera del comercio y que, por
consiguiente, nadie puede constituir en ellos derecho patrimonial algu-
no” (Cf. 1987: 137-143).

En el mismo sentido, los aportes teéricos de Juan Larrea Holguin
son, hoy por hoy, un referente ineludible del pensamiento juridico
nacional. En su gran obra recopilatoria, “Enciclopedia Juridica
Ecuatoriana” del afio 2005, Monsefior Larrea se confesé partidario de
la férmula, descrita y fundamentada por Hauriou, que reconoce una
forma especial de propiedad administrativa del Estado sobre los bienes
publicos. Su actitud dogmdtica frente a la reversién de las aguas al
dominio publico es absolutamente critica. Es el tinico autor contempo-
raneo que ha mostrado abiertamente una opinién desfavorable respec-
to de este punto; llegando, incluso, a manifestar que: “Esta nueva legis-
lacién confisca en la forma mads arbitraria, violenta e injusta toda clase
de aguas. Confunde lamentablemente los conceptos de soberania con el
de dominio, las aguas corrientes con las estancadas, la propiedad con el
uso, etc.” (Cf. 2005: 295 y 494).
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En el campo del Derecho Administrativo, en cambio, en general
no existen posiciones doctrinarias contrapuestas. La mayor parte de los
autores se inclinan por reconocer la propiedad estatal sobre los bienes
publicos; y, particularmente, sobre los recursos hidricos.

Herman Jaramillo, por ejemplo, al parecer asume una posicién
en pro de la propiedad estatal, aunque lo confuso de su argumentacién
podria llevar a errores técnico-juridicos. Al iniciar su discurso, no dis-
tingue entre bienes publicos y bienes fiscales; razén por la cual, deja
abierta una posibilidad de interpretacion hacia el registro contable de
bienes ptblicos en las cuentas nacionales. Este aspecto comporta una
contradiccién en el plano juridico y practico, puesto que no existe dis-
posicion legal que avale tal posibilidad; asi como, tampoco el Banco
Central del Ecuador incluye a los rios y lagos en la contabilidad nacio-
nal8. En todo caso, al final del capitulo en cuestion, el autor aborda la
tematica de los bienes publicos y fiscales por separado; ademas de
incluir a las aguas entre los bienes de dominio publico fluvial y lacustre
(Cf. 1986: 71-78).

Por su parte, Nicolds Granja sostiene que, a pesar de que la ley
reconoce que el dominio de los bienes nacionales (publicos y fiscales)
pertenece a la “nacién toda”, cientificamente la propiedad radica en el
Estado, porque ni la nacién ni el Fisco poseen la personalidad juridica
para atender directa e indirectamente los servicios a favor de la socie-
dad. En consecuencia, el dominio de las aguas, catalogadas como bienes
nacionales de uso publico, pertenece también al Estado y no al pueblo
(Cf. 2002: 256-278). Sin embargo, algunas lineas mas adelante, el autor
incurre en una contradiccion, al manifestar que una de las diferencias
entre los bienes del Estado, publicos y fiscales, consiste en que:

Sobre los primeros, el Estado y, extensivamente también, las
Municipalidades y los Consejos Provinciales, tienen solo, stricto sensu,
facultades administrativas de conservacion, de cuidado, y de reglamen-
tacién de su uso para los habitantes, pero de ninguna manera tienen la
posesion ni el dominio segun el espiritu del Cédigo Civil (Granja, 2002:
269).

Finalmente, Ramiro Borja y Borja no es explicito en asumir una
postura frente al tema en cuestién. No obstante, de su texto se puede
inferir que opta por la titularidad estatal. Para él, la proteccién del bie-
nestar social comporta un derecho subjetivo exigible al Estado por



LA GESTION DEL AGUA COMO BIEN PUBLICO 103

parte de los administrados. En consecuencia, el deber de proteccion del
interés publico recae en el propio Estado, el cual brinda este servicio a
través de actos administrativos (Vg. el otorgamiento de derechos de
aprovechamiento de aguas). Dichos actos solamente pueden ser ejerci-
dos por el titular; ergo, la administraciéon del agua como bien publico
fundamenta la propiedad estatal en este campo (Cf. 1995: 104-110).

Ahora bien, en el marco del Derecho Ambiental, sobresale la
obra de Efrain Pérez, quien dedica uno de los pardgrafos de su trabajo
exclusivamente a la discusion sobre la propiedad de los recursos hidri-
cos. En general, aunque el estudioso no es especifico en afirmar si el
dominio de esta clase de bienes corresponde al Estado o al pueblo, se
podria deducir que su opinién se inclina hacia la titularidad popular.
Su referencia al esquema romano, donde el aprovechamiento del agua
pertenecia a toda la poblacién, permite presumir que Pérez no admite
la apropiacién de los bienes publicos por parte de nadie, ni atn del
Estado. Adicionalmente, Pérez incorpora una reflexiéon muy interesante
sobre la aplicaciéon préctica del principio de dominialidad. Sostiene
que, no obstante la garantia legal del dominio publico sobre los recur-
sos hidricos, en la practica existen aguas en poder de los particulares.
Efectivamente, las aguas que nacen y mueren en una misma finca,
como los charcos, lagunas y otras clases de aguas estancadas, pertene-
cen al duefio del terreno en que se encuentran. Esta afirmacion resulta
totalmente comprobable; sobre todo, si se toma en cuenta que la pro-
piedad de la tierra estd asociada al acceso sobre las aguas. Ningtn par-
ticular puede acceder libremente a terrenos ajenos; y, consecuentemen-
te, tampoco a las aguas que se encuentran dentro de ellos (Cf. 2001:
273-277).

Otros autores del drea, como Amores (1991), Mancheno (2005),
Narvéez (2004), Serrano (1988) y Torres (2005), no discuten este aspec-
to. En algunos casos, solamente se hace una breve referencia a la legis-
lacién aplicable; mientras en otros, ni siquiera se aborda la temdtica de
los recursos hidricos.

En el ambito especifico del Derecho de las Aguas, en cambio, se
debe resaltar la fructifera labor del Consorcio CAMAREN, una plata-
forma cuyos espacios de discusion han facilitado la intervencién “...de
mads de 80 entidades entre las que se pueden mencionar a organizacio-
nes estatales, organizaciones populares, ONG’s, universidades, institu-
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ciones educativas, municipios, consejos provinciales y organizaciones
internacionales” (CAMAREN, 2006).

En este marco, Verdnica Arias, que sigue estrictamente los plan-
teamientos de Efrain Pérez, concluye que el Estado es el tinico titular de
la propiedad de los bienes publicos, dejando a los particulares solamen-
te un derecho de aprovechamiento (Cf. 2002: 181-183). En el mismo
sentido se han referido: Alex Zapatta (2002: 400), Edgar Isch (2005:
121) y Diego Pazmino”® (2005: 38).

En contraste, Oscar Cevallos se cifie en forma fiel a los principios
juridicos que fundamentan la dominialidad, al argumentar que al
gobierno le corresponde la administracién de los recursos hidricos en
representacion de la nacién. En consecuencia, para él, la titularidad de
las aguas corresponde al pueblo y no al Estado (Cf. 2002: 149, 152).
Alfredo Barriga también comparte esta tesis (2002: 362).

Ya fuera del contexto del Foro de los Recursos Hidricos, conviene
mencionar los trabajos que Paulina Palacios ha realizado en el marco
del Programa sobre Leyes de Aguas y Derechos Indigenas (WALIR, por
sus siglas en inglés: Water Law and Indigenous Rights), para quien el
Estado actdia como soberano, dueio y administrador de los recursos
hidricos; y, en consecuencia, como el titular de los derechos de propie-
dad sobre ellos (Cf. 2002: 269).

Asimismo, desde la perspectiva de los Derechos Colectivos
Indigenas, Nina Pacari ha escrito que la defensa de la “no privatizacién
del agua” se asienta en la nocién de que el dominio y propiedad de los
recursos hidricos radica en el Estado, dado que se trata de bienes comu-
nes de utilidad publica (Cf. 1996: 7).

Estos juicios sobre la titularidad estatal son compartidos por
varios autores. Tal es el caso, por ejemplo, de Alain Dubly®0 (2004: 62),
Alicia Granda (2004: 153) y Juan Fernando Terdn (2005: 201-202).

Por el contrario, la posicién oficial del CNRH (2002: 19) acoge el
principio de dominialidad en funcién de la “nacién toda”, dejando
para el Estado una mera atribucién de administracién, control y asig-
nacién de derechos de aprovechamiento a favor de los particulares. En
el mismo sentido se han referido Boelens et al. (1998: 314).

En conclusidn, la titularidad del Estado o del pueblo es una cues-
tién que aun aparece confusa en la literatura juridica de los recursos
hidricos. Se trata de un aspecto que no se ha desarrollado suficiente-
mente en el pais, al menos en cuanto a su elaboracién teérica. Y, dada
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la premura de una reforma legal en materia de aguas, tan reclamada
por varios sectores, se vuelve imperioso ir definiendo los postulados
dogmaticos en los que, mds temprano que tarde, deba promulgarse;
sobre todo considerando que se trata de un aspecto tan controversial
como el derecho de propiedad.

La dominialidad del agua y la exigencia de un elemento subjetivo

Las cosas que forman parte del dominio publico no son res
nullius; es decir, el presupuesto indispensable de la dominialidad es que
se ejerza titularidad sobre ellas. Por tanto, la existencia de un sujeto del
dominio publico es un requisito indefectible.

Cuando un bien no pertenece a nadie, este puede ser apropiado
privadamente a través de la ocupacion. El titulo IV del Cédigo Civil se
refiere particularmente a la caza y la pesca, que constituyen los mejores
ejemplos. Asimismo, existen ciertas cosas que son consideradas fiscales
por disposicion de la ley, a pesar de que carecen de otro dueno. Este es
el caso, por ejemplo, de las tierras que se encuentran al interior del
territorio ecuatoriano y que no registran propiedad sobre ellas (Art.
605 CC).

Adicionalmente, un particular no puede ser propietario de un
bien publico, dado que se contravendria la naturaleza juridica de estas
cosas y la finalidad social con la que estdn concebidas. Aparentemente,
a decir de Marienhoft, sobre este punto existe un generalizado consenso
doctrinario (1960: 52).

En consecuencia, si una cosa se contextualiza bajo cualquiera de
estos tres supuestos no constituye un bien dominial. Es decir, las cosas
que pertenecen al Estado (entendido como persona juridica) o a un
particular; asi como aquellas que no pertenecen a nadie, simple y sen-
cillamente, no son bienes nacionales de uso publico.

En este punto, surge la pregunta: ;a quién pertenecen las cosas
dominiales? Como se ha visto, los autores se han inclinado principal-
mente por pensar en el Estado y el pueblo como los titulares de los bie-
nes publicos. Ya se ha argumentado sobre el particular. Lo importante,
por ahora, es determinar si existe o no trascendencia préctica en esta
vision diferenciada.

La presuncién de que el Estado es el titular de los bienes nacio-
nales de uso publico implica conferirle derechos de propiedad privada
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sobre ellos, de modo similar a lo que ocurre con los bienes fiscales. Este
argumento posibilitaria la enajenacion o transferencia de propiedad de
tales cosas.

En el caso de los recursos hidricos, entonces, en lugar de una
autorizacién administrativa intransferible para el uso de las aguas, en
los términos del Art. 5 LAg; mas bien, se estaria verificando una suerte
de cesion de derechos de uso8!. Esta hipétesis desconfiguraria la natu-
raleza juridica de la dominialidad, expresamente reconocida por la ley,
dado que los bienes publicos estdn fuera del comercio, son inalienables
e imprescriptibles.

El agua como objero de la dominialidad

El estudio del agua, como objeto de la dominialidad, implica
reflexionar sobre su naturaleza juridica. Para ello, resulta indispensable
tomar como punto de partida las nociones civiles. A pesar de las debi-
lidades que comporta un andlisis estrictamente civil, es necesario reco-
nocer también su utilidad, particularmente cuando se reflexiona acerca
de la naturaleza juridica del agua, cuya complejidad hace parecer insu-
ficiente al mas acabado de los estudios.

En este sentido, el primer paso consiste en entender al agua
como un bien, o una cosa, en términos del Cédigo Civil. La legislacion
ecuatoriana no distingue entre ambas expresiones; a diferencia de lo
que sucedia en el Derecho Romano, donde los bienes se definian como
cosas susceptibles de apropiacién; que revestian, ademads, cierta reper-
cusion econdémica (Cf. Carridn, 1987: 81).

Ahora, los bienes juridicos pueden ser corporales o incorporales.
El agua retine todos los requisitos para ser considerada una cosa corpo-
ral, puesto que tiene un ser real y puede ser percibida por los sentidos,
sin importar el estado fisico en que se presenta naturalmente (sélido,
liquido o gaseoso). Por el contrario, no es una cosa incorporal, dado
que no consiste en un mero derecho (Art. 583 CC).

A su vez, las aguas constituyen cosas corporales muebles o
inmuebles, en funcién de la categoria analitica que se utilice. Son mue-
bles las corrientes de agua e inmuebles los cursos.

En efecto, el agua es un bien mueble porque puede ser transpor-
tada de un lugar a otro, a través de una fuerza externa (corrientes de
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agua). Ejemplos précticos se presentan cuando es trasladada en cube-
tas, botellas o recipientes de cualquier especie. Asimismo, constituyen
bienes muebles las aguas extraidas de las fuentes naturales, mediante el
empleo de mecanismos sofisticados, como bombas hidrdulicas o tube-
rias de conduccién que aprovechan la fuerza gravitatoria (Art. 585 CC).

En cambio, las aguas contenidas en sus fuentes naturales (cursos
de agua) constituyen bienes inmuebles para la generalidad de la doctri-
na; aunque, segin lo advierte Eduardo Carrién, se deben reconocer
ciertas divergencias entre los autores para determinar a qué clase de
bienes inmuebles pertenecen los recursos hidricos, ya sea por su natu-
raleza, por su adherencia permanente al suelo, o por su destinacion,
(1987: 86).

La jurisprudencia ecuatoriana confirma este argumento cuando
atribuye a las aguas, en su estado natural, la condicién juridica de bie-
nes inmuebles. Sin embargo, resulta paradéjica su argumentacion, fun-
dada simultdneamente en las tres categorias antes senaladas. En esen-
cia, los tribunales ecuatorianos sostienen que esta clase de recursos
hidricos son bienes inmuebles, ya por su naturaleza, ya por su adheren-
cia permanente al lecho, o ya por su destinacion. Se manifiesta en el
fallo de primera instancia, ratificado por la Corte Superior y la Corte
Suprema de Justicia, que:

...es lo cierto que una acequia de agua destinada al uso o cultivo de un
predio es un bien raiz que forma parte de aquel, si no por su naturaleza
siquiera por estar destinada permanentemente al uso de un inmueble;
entendiéndose ademads, que en el sentido expuesto, una acequia de agua
adhiere permanentemente al suelo, lo cual la constituye entre los bienes
raices32 (Gaceta Judicial, Tercera Serie, No. 84, Juicio Vela-Sevilla,
1915).

Finalmente, siguiendo la clasificacién civil de los bienes muebles,
el agua debe considerarse como un bien fungible y, al mismo tiempo,
no fungible (Art. 593 CC). Se trata de una cosa fungible, en la medida
en que no puede hacerse uso conveniente de ella sin que juridicamente
se destruya o consuma (Vg. los usos consuntivos, como los domésticos
o de abrevadero de animales); mientras que, por otro lado, también
puede imaginarse como una cosa no fungible, dado que no siempre se
destruye como consecuencia de su uso natural (Vg. los usos no consun-
tivos, como la generacién hidroeléctrica).
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El caso del uso para navegacion reviste una caracteristica bastan-
te peculiar en este sentido. Se trata de una forma no consuntiva de uti-
lizacién de recursos hidricos, bajo la figura de bienes inmuebles, dado
que el agua que se halla en la fuente natural no puede ser transportada
de un lugar a otro. Por tanto, existe un contrasentido juridico que aglu-
tina dos elementos distintos; es decir, un inmueble con caracteristicas
propias de los bienes muebles.

Ello corrobora la aseveracion de que se trata de un bien de natu-
raleza juridica especial, cuyas caracteristicas fisico-quimicas no admi-
ten una visién monocriterial, como la que ofrece la nocién exclusiva-
mente civil. Por tal razén, se vuelve indispensable reparar en los ele-
mentos esenciales de la dominialidad (subjetivo, objetivo, teleoldgico y
normativo); los cuales, si bien podrian juzgarse como insuficientes,
definitivamente aportan a la reflexién tedrica en esta materia.

El Elemento Teleoldgico del agua

El elemento teleoldgico, conocido también como finalista, se
refiere al propdsito que se persigue mediante la afectacién del dominio
publico. Usualmente, el fundamento de tal afectacién puede ser identi-
ficado en el propio ordenamiento juridico, segun se desprende del sis-
tema legal de cada pais.

En tal virtud, si se toman como puntos de referencia los conside-
randos de la Ley de Aguas de 1972, el elemento teleoldgico de la norma
actual consistirfa en: el propdsito de que el gobierno ejerza derechos
sobre el recurso agua; la garantia de acceso a la poblacién, dado que las
necesidades vitales se incrementan a diario; la necesidad de superar los
efectos ambientales dafinos; y, por tltimo, la exigencia de vencer la
superposiciéon de competencias administrativas.

El Elemento Normativo del dominio piiblico hidrdulico

Una de las tesis mas popularizadas, en la doctrina juridica, con-
siste en sostener que la inalienabilidad conlleva una suerte de “inapro-
piabilidad”, fundada en la tesis de que los bienes publicos son tales, en
razon de su propia naturaleza; es decir, porque las caracteristicas inhe-
rentes a ellos impiden excluir a otros de su uso, como sucede con el
mar, el aire o la luz (Pontificia Universidad Javeriana, 1962: 59).



LA GESTION DEL AGUA COMO BIEN PUBLICO 109

Este argumento no es compartido, principalmente, porque con
el desarrollo actual de los medios tecnoldgicos y el crecimiento inusita-
do de ciertos poderes econémicos, cada dia es mas facil excluir a otros
del uso y aprovechamiento de los bienes. ;Acaso, en la actualidad, no se
compra y vende aire comprimido en una bomba para reparar los neu-
maticos de los vehiculos?; o ;acaso cuando una embarcacién debe
ingresar en aguas del mar territorial extranjero lo hace libremente, sin
pedir una autorizacion previa, tal y como ocurre cuando se requiere
ingresar a los predios de propiedad privada ajena? La respuesta no estd
en la naturaleza misma del bien publico, sino en los preceptos legales
que regulan a cada sociedad, de acuerdo a sus propios intereses.

En el caso de las aguas continentales el asunto es atin mas simple,
dado que su exclusion del uso estd asociada a la exclusién del uso de la
tierra. De hecho, en el Ecuador se ha tolerado historicamente la existen-
cia de propiedad privada sobre rios lagos y otras fuentes naturales que
nacian y morian en un mismo predio (Vg. las leyes de 1832, 1936 y
1960). Por lo tanto, al menos tratindose de los recursos hidricos conti-
nentales, el argumento de la inapropiabilidad por la naturaleza de los
bienes cae por su propio peso.

Al respecto, Marienhoff -concordando con Manes- sostiene que:
“el cardcter publico de un bien es un concepto juridico; que no hay bie-
nes publicos por derecho natural... [y] ...que es el Estado el que decla-
ra el cardcter publico de las cosas”. En todo caso, hasta la actualidad, no
existe conformidad de criterios generalmente aceptados por la doctrina
juridica (1996: 94).
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Las Condiciones del Desarrollo Sostenible en Papallacta

Localizacién Geogrifica del Area de Estudio

Grafico No. 3.1
Area de estudio
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Fuente: Instituto Geografico Militar, 1983.
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El 4rea de estudio comprende la parroquia de Papallacta, con
una superficie aproximada de 319,60 km2, ubicada en la microcuenca
del rio del mismo nombre, a una altitud aproximada de 3.150 metros
sobre el nivel del mar. Geograficamente, el drea interseca con las reser-
vas ecolégicas Cayambe-Coca y Antisana, y corresponde a su zona de
amortiguamiento. En términos administrativos, su jurisdiccion territo-
rial se localiza en el cantén Quijos de la provincia amazdnica de Napo,
en el corddn oriental de la Cordillera de los Andes.

Aspectos Ambientales

En esta seccion se ha considerado el abordaje de los siguientes
componentes ambientales: clima y suelo como factores abidticos; y,
flora y fauna, como factores biéticos, en funcion de las definiciones
legales, recogidas tanto en la Ley de Gestion Ambiental como en la Ley
Forestal y de Conservacién de Areas Naturales y Vida Silvestre (LF)33;
las cuales, si bien revisten caracteristicas conceptuales distintas, coinci-
den en interrelacionar elementos vivos con inanimados.

Climatrologia

Los datos meteoroldgicos, disponibles en la zona, corresponden
al periodo comprendido entre 1963 y 2006, y han sido tomados de la
Estacion Papallacta (M188), ubicada geogrificamente en las siguientes
coordenadas: 0°21°54” de Latitud Sur y 78°08’41”de Longitud Oeste, a
una altura aproximada de 3.150 m.s.n.m. Los anos comprendidos entre
1999 y 2002, inclusive, no se consideran en los promedios, por cuanto
no existe informacion.

Adicionalmente, se ha empleado en forma referencial la metodo-
logia utilizada en la Auditoria Ambiental del Sistema Hidroeléctrico
Loreto-Papallacta de 2006, de la compania ECOLUZ S.A., que consti-
tuye el andlisis ambiental mdas actualizado de la zona Se han considera-
do los promedios mensuales de los siguientes pardmetros climatoldgi-
cos: temperatura, precipitacion, humedad relativa, nubosidad y viento
(INAMHI, 1963-2006; Terrambiente Consultores, 2007: 4-1 a 4-4).
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Grafico No. 3.2
Temperatura promedio mensual (°C)
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Fuente: INAMHI, 1963-2006.
Elaboracion: FLACSO SEDE ECUADOR

Grafico No. 3.3
Precipitacion promedio mensual (mm)
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Grafico No. 3.4

Humedad relativa promedio mensual (%)

DIC |
NOV
oCcT
SEP
AGO
JUL
JUN

|

ABR
MAR
FEB
ENE

i

885 B89 895 90 905 91 915 92 925
Fuente: INAMHI, 1963-2006.
Elaboracion: FLACSO SEDE ECUADOR

Grafico No. 3.5
Nubosidad (octas)
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Grafico No. 3.6
Viento (m/s)
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La temperatura promedio mensual de Papallacta oscila entre los
8,94 y los 10,42 grados centigrados aproximadamente, siendo noviem-
bre y diciembre los meses mas calurosos del ano. La temperatura pro-
medio anual, calculada en funcién de la precipitacién mensual, se ubica
en 9,84° C.

La precipitacién mensual promedio alcanza los 116,66 milime-
tros en Papallacta, con oscilaciones mensuales entre los 69.96 mm y los
197,41 mm, en promedio. La temporada mas hiimeda comprende los
meses de mayo, junio y julio.

En términos pluviométricos, atendiendo a la regionalizaciéon de
las precipitaciones del Ecuador, propuesta por Jean-Frangois Nouvelot
et al, Papallacta se encuentra ubicada en la Zona Oriental Himeda,
muy cerca de la demarcacion que la separa imaginariamente del
Callejon Interandino. Segun los autores, la cordillera de Los Andes
repercute directamente en la distribucion estacional de las lluvias en la
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zona; la cual, ademas, estd influenciada por masas de aire continental
(1995: 26, 32).

Por otra parte, la cantidad y frecuencia de precipitacion resulta
determinante en la categorizacién del clima, como lo reconocen
Pourrut et al. En tal sentido, aunque Papallacta no responde del todo a
las particularidades del “clima uniforme megatérmico muy himedo”,
imperante en la cuenca amazoénica, existen ciertos aspectos que confir-
man esta clasificacion, tales como: la existencia de un maximo lluvioso
entre julio y agosto y de una baja relativa entre diciembre y febrero,
ademads de una elevada humedad relativa (Pourrut, 1995: 14-23).

Este criterio es corroborado a través del levantamiento de infor-
macién de EMAAP-Q; segtn el cual, en la zona existe “...un régimen
de precipitaciones amazoénico unimodal que coincide con el desplaza-
miento anual del ciclén térmico de la Amazonia” (Mejia y Flores, 2007:
59).

En suma, estos datos confirman la descripcién, elaborada por
Luis Canadas; segun la cual, el clima que experimenta Papallacta
corresponde a la regiéon definida como: “Muy himeda Sub-Tempe-
rada”, caracteristica de superficies ubicadas entre los 3.000 y 4.000
metros sobre el nivel del mar, con temperaturas que oscilan entre los 6
y 12 grados centigrados; y, precipitaciones distribuidas anualmente,
entre los 1.000 y 1.500 milimetros, con mayor intensidad en los meses
de julio y agosto (Cf. 1983: 41).

La humedad relativa es una medida de magnitud, definida como:
“...larelacién existente entre la cantidad de vapor de agua que esta pre-
sente en el aire y la mdxima cantidad que podria existir a la misma tem-
peratura sin que se produjera la condensacién (concentracién saturan-
te) en tanto por ciento” (Navarro, 2004, Vol. 10, 7843).

En consecuencia, se dice que si el aire estd totalmente seco, existe
una humedad relativa de 0%; mientras que, si el aire estd por completo
saturado, la humedad promedio es del 100%.

La humedad relativa promedio anual de Papallacta es muy eleva-
da, alcanzando porcentajes estimados entre 89,89% y 92,10%, segtin los
datos del INAMHI. Esta presencia de vapor de agua en la atmdsfera, al
condensarse, favorece la formacién de nubes, aspecto que configura el
clima dominante en la cuenca amazodnica.

La nubosidad es la cantidad de nubes presentes en la atmosfera.
Su unidad de medida es la octa, la cual equivale a un octavo del cielo.
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Es decir que, por ejemplo, si la “boveda celeste” estd despejada por
completo se dice que la nubosidad total es de cero (0) octas; mientras
que, si las nubes ocultan la mitad del cielo se habla de una nubosidad
total de cuatro (4) octas (Navarro, 2004, Vol. 14, 11097 y 11198).

Fotografia No. 3.1 Nubosidad en dia nublado

Elaboracion: FLACSO SEDE ECUADOR

En la Fotografia No. 3.1 se puede apreciar una panoramica de
Papallacta, en la cual el cielo aparece cubierto por completo. La fotogra-
tia fue capturada en el mes de julio, que coincide con la época -estadis-
ticamente- mds lluviosa del afno, aunque ciertamente no la mas nubla-
da. La nubosidad promedio anual de la parroquia es bastante elevada
(aproximadamente 7,26 octas).

En cierta clase de estudios ambientales, los expertos prefieren
utilizar un porcentaje como medida de la nubosidad. En tal sentido,
segun Mejia y Flores, la temperatura promedio en la zona alcanza un
24% mensual. Sin embargo, dado que en dicho documento no se expli-
ca la metodologia de célculo del porcentaje, no es posible comentar
adecuadamente la sustancial diferencia existente con los datos registra-
dos por el INAMHI (2007: 60).

Finalmente, en el Gréfico No. 3.6 se muestra la rosa de los vien-
tos que describe la direccién o rumbo que sigue durante un ano, a tra-
vés de valores promedio. Los vientos se dirigen hacia el este, el noreste
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y el sureste, principalmente. Por otra parte, la velocidad media del vien-
to, experimentada en la zona, oscila entre 7,3 y 10,7 m/s, llegando a
alcanzar aproximadamente valores maximos de 12,0 m/s inclusive.

Geologia y Geomorfologia (Suelo)

Fotografia No. 3.2 Textura del suelo intervenido

Elaboracion: FLACSO SEDE ECUADOR

De modo similar a los pardmetros descritos en el paragrafo ante-
rior, esta seccién obedece a los procedimientos metodolégicos emplea-
dos en las Auditorias Ambientales de ECOLUZ S.A. y EMAAP-Q,
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correspondientes a la generacion hidroeléctrica del Sistema Hidrolé-
gico Papallacta.

La parroquia se encuentra ubicada geoldgicamente en la denomi-
nada formacién del “Grupo Altar”, cuyo origen proviene de la actividad
volcdnica, principalmente de la zona noreste de la Cordillera de los
Andes. La estructura geoldgica actualmente existente comprende, en
primer lugar, los efectos de procesos erosivos glaciales, a través de valles
y lagunas; como, por ejemplo, en las partes altas del rio Papallacta y la
laguna de la que nace: Parcacocha. Y, en segundo lugar, obedece a suelos
de origen volcanico, con horizontes organicos (niveles) de 50 cm. apro-
ximadamente (Mejia y Flores, 2007: 64; Terrambiente, 2007: 4-12).

La textura del suelo es mayormente limosa; es decir, estd confor-
mada por una suerte de sedimento lodoso. También existen dreas de
suelo arcilloso; e incluso, algunas con material alofdnico, que consiste
en un dcido compuesto quimicamente por nitrégeno, hidrégeno, oxi-
geno y carbono (Navarro, 2004, Vol. 1, 469).

En cuanto a su color, en la superficie predomina el negro; mien-
tras que, cuanto mds aumenta la profundidad se vuelve café oscuro
(Mejia y Flores, 2007: 64).

Cobertura vegetal

Fotografia No. 3.3 Cobertura vegetal de zonas altas

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR
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A pesar de que el area objeto de estudio es bastante diversa, su
cobertura vegetal estd predominantemente conformada por pajonales
de paramo en las partes mds altas, aunque también existe en dreas mas
bajas como el contorno de la laguna Papallacta y ciertas zonas de inun-
dacién del rio del mismo nombre.

La conformacién vegetal de Papallacta permite la acumulaciéon
de agua; y su posterior distribucién a las fuentes naturales, de ahi la
riqueza lacustre del sector. Dadas estas caracteristicas, la literatura eco-
légica considera a este ecosistema como un “herbazal lacustre montano
alto”. (EcoCiencia, 2001: 116).

Asimismo, desde el punto de vista de Canadas, en consideracion
a su “Mapa Ecolégico del Ecuador”, la referida zona de vida es catego-
rizada principalmente como un “bosque himedo montano bajo”, el
cual atraviesa la Cordillera Oriental, incluyendo las zonas del rio Dué,
El Reventador, Oyacachi y Papallacta en la provincia de Napo (1983:
155).

Fotografia No. 3.4 Cobertura vegetal de zonas medias
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Sin embargo, atendiendo a la clasificaciéon de formaciones vege-
tales propuesta por Holdridge, y utilizada por el propio Canadas, la
vegetacion existente en el drea de estudio corresponde -al menos- a
cinco zonas de vida. Esto es, piramo, estepa, bosque himedo, bosque
muy himedo; y bosque pluvial (1987:9).

De modo similar, ha sido categorizada el drea por el Ministerio
de Agricultura y Ganaderia (1988: 73-75).

Ahora bien, otro trabajo relevante en la literatura bidtica es la
“Propuesta Preliminar de un Sistema de Clasificacién de Vegetacion
para el Ecuador Continental” de Rodrigo Sierra et al. Su metodologia
mads actualizada, basada en pardmetros estructurales, fisonomicos y
ecoldgicos, resulta muy util al momento de categorizar las formaciones
vegetales presentes en una zona determinada. Tal vez por esta razon,
gran parte de estudios de impacto ambiental y auditorias ambientales
que se realizan en el Ecuador recurren a esta referencia documental. En
este sentido, de acuerdo a la metodologia de Sierra et al.; y, atendiendo
a la informacién de las auditorias ambientales de ECOLUZ S.A. y
EMAAP-Q, se puede afirmar que en el drea existen los siguientes tipos
de vegetacion:

a) Bosque siembre verde montano alto (ceja de montana).

b) Paramo herbédceo o de pajonales.

¢) Paramo de almohadillas; y,

d) Herbazal lacustre montano alto (EcoCiencia, 2001: 106, 118; vy,
119; Terrambiente, 2007: 1-17).

Fauna Nativa y Silvestre

Papallacta, al ser el area de amortiguamiento de las Reservas
Ecoldgicas Antisana y Cayambe-Coca, posee una riqueza de fauna
sumamente diversa, particularmente en cuanto se refiere a especies de
aves, mamiferos y anfibios.

En cuanto a las aves, por ejemplo, se trata de uno de los destinos
turisticos ideales para su avistamiento. En el lugar se pueden encontrar,
incluso, gufas para su observacion, tales como la de W. Miles
McMullan: “Birds of Papallacta”, de 2005, que contiene alrededor de
ciento sesenta dibujos de especies avistadas o encontradas en el area.
Las especies mas abundantes son: vencejo cuelliblanco, rayito brillante,
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colacintillo colinegro, cachudito torito, alinaranja golilistada, arriero
piquinegro, mirlo grande, soterrey sabanero, pinchaflor negro, frigilo
plomizo y chingolo (Terrambiente, 2007, Anexo No. 5).

Asimismo, aunque no se trata de las mds comunes, se pueden
destacar especies tinicas de aves andinas, tales como: agachona ventri-
rrufa, picocono gigante, tangara-montana encapuchada, céndor andi-
no y colibri pico espada (Pagina Web de Termas de Papallacta, 2008).

Fotografia No. 3.5 Cachudito Torito

Fuente: Kocksch, Harold, Biogalaxia, 2008

Ahora bien, de acuerdo a las condiciones ambientales predomi-
nantes, en Papallacta existen aproximadamente 11 especies de mamife-
ros identificados. A modo de regla general, mientras mas aumenta la
altitud el numero de especies disminuye.
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Fotografia No. 3.6 Oso Andino

Fuente: Pagina Web de Termas de Papallacta, 2008

Principales problemas ambientales

Con el objeto de categorizar los principales problemas ambien-
tales que enfrenta la zona, a pesar de lo arbitrario y minimalista que
pueda resultar, se tom6 como punto de partida la Memoria Taller para
determinar la situacién actual de la cuenca del rio Papallacta, elaborada
por la Central Ecuatoriana de Servicios Agricolas (CESA) y el Fondo
Ambiental para la Proteccién de las Cuencas y el Agua (FONAG) en el
ano 2003.

Esta informacién fue complementada y validada mediante tra-
bajo de campo y entrevistas semi-estructuradas a los pobladores de la
localidad.
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Fotografia No. 3.7 Cambio en el uso del suelo

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

Asi, uno de los efectos ambientales mas visibles de la actividad
humana, en Papallacta, es el severo cambio en el uso del suelo. Un breve
recorrido del drea permite evidenciar el avance de la frontera agricola y
la existencia de crecientes actividades ganaderas, en particular de gana-
do vacuno, dado que la produccién de leche es la principal actividad
econémica de la comunidad local. En la Memoria Taller de CESA vy
FONAG también se hace una referencia explicita a esta problemética
(2003: 9).

A criterio de EcoCiencia, la propia conformacién vegetal de los
pajonales de paramo contribuye a su deterioro, puesto que la gente uti-
liza la quema periédica, como medio para que los rebrotes sirvan de
alimento del ganado, o también para fomentar el desarrollo de cultivos
agricolas. Segun la precitada Fundacion, “Estas practicas despojan al
paramo de su cobertura vegetal, propiciando la pérdida de habitat, la
erosion del suelo, la aparicién de la cangahua y la temible desertifica-
cién” (2001: 119).



LA GESTION DEL AGUA COMO BIEN PUBLICO 125

Fotografia No. 3.8 Pérdida de bosque natural

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

La pérdida de bosque natural en Papallacta estd asociada a fuer-
tes procesos de deforestacién. La poca productividad agricola del suelo
en las zonas altas propicia el desbroce de amplias dreas boscosas en las
zonas bajas, mucho mds propicias para el desarrollo de estas activida-
des. A decir de algunos pobladores entrevistados en el sector de
Jamanco, la comunidad reconoce esta problematica, aunque la justifi-
can en la falta de trabajo y en la necesidad de autoabastecimiento.

Se debe indicar que las principales actividades agricolas (que
incluyen la siembra de papas y habas principalmente) tienen fines de
consumo familiar; y, en realidad existen pocas familias que comerciali-
zan su produccién agricola.
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Fotografia No. 3.9 Desordenados asentamientos humanos
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Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

El asentamiento de poblaciones en areas inadecuadas es otro de
los problemas ambientales que enfrenta Papallacta. De acuerdo con la
informacién aportada por la Memoria Taller de CESA y FONAG, estas
practicas contribuyen a agravar otros aspectos criticos, tales como la
pérdida de bosque natural, la erosién del suelo; y, la contaminacion de
las fuentes hidricas y el entorno.

Por otro lado, si bien la contaminacién ambiental a gran escala
no es un problema cotidiano en la zona de estudio, si se han registrado
eventos contaminantes, en especial a causa de la actividad petrolera. Tal
es el caso, por ejemplo, del derrame petrolero ocurrido en abril del afio
2003, como consecuencia de la rotura de la tuberia del Sistema de
Oleoducto Transecuatoriano (SOTE).
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Fotografia No. 3.10 Contaminacion ambiental

Fuente: Diario El Universo, 2004, Version Digital

Segtin datos de prensa, “el crudo descendié desde el sector del rio
Sucus-San Juan por una quebrada hasta la laguna de Papallacta. Causé
danos en la vegetacion del cauce, hasta dos metros de alto, y cubrié
cerca de la mitad del espejo de agua” (Diario El Comercio, 2003,
Version Digital).

En tal sentido, en consideracién a la fragilidad del ecosistema por
estar Papallacta junto a los limites de las Reservas Ecol6gicas Cayambe-
Coca y Antisana, la presencia del SOTE y del Oleoducto de Crudos
Pesados (OCP) representa un riesgo para el equilibrio ecoldgico de la
zona.

Finalmente, otros problemas ambientales del drea estdn consti-
tuidos por las inadecuadas y extensivas practicas turisticas, débiles poli-
ticas ambientales institucionales y caceria de especies controladas, entre
otros (CESA-FONAG, 2003: 9-10).
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Aspectos Sociales

Los pardmetros mostrados en esta seccién responden a una
metodologia de clculo de tasas de crecimiento, condensada en una for-
mula que relaciona las poblaciones censales inicial y final con el ntiime-
ro de afos transcurridos entre ambos datos. La estadistica utilizada
como fuente de informacién comprende los Censos de Poblacion y
Vivienda de los anos 1974, 1982, 1990 y 2001, publicados por el
Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC). El resultado de la
férmula es un porcentaje que se representa de la siguiente manera:

Donde,

« Pf=poblacién final.

+  Po = poblacién inicial; y,

* t = numero de anos transcurridos entre el periodo de la pobla-
cién inicial y la final.

Por otra parte, dado que la dindmica poblacional y la divisién
politico-administrativa del Ecuador no han mostrado una evolucién
uniforme, se ha desagregado la informacién parroquial de todos los
afios censales; y, se ha asignado su valor al cantén que les corresponde-
ria segun la divisién politico-administrativa del afio 2001. Es decir, los
valores asignados a un cantén, para cada ano censal, corresponden a la
sumatoria de todas las parroquias existentes en dicha época, sin consi-
derar si la circunscripcion territorial -ya se trate de cantones o de pro-
vincias- existe o no al momento de tener lugar el censo.

Esta metodologia fue utilizada anteriormente en FLACSO, a pro-
posito del Proyecto para la Implementacion de un Sistema de Gestion
de la Informacién para PETROECUADOR, suscrito entre ambas insti-
tuciones en julio del afo 2001, la cual fue presentada en el informe:
“Articulaciones de la Actividad Hidrocarburifera y el Desarrollo
Sustentable en el Ecuador” (Bustamante, 2003).
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Asimismo, la utilizacién de diversos métodos de andlisis, cuando
se trata de indicadores especificos, se encuentra explicada en la seccién
correspondiente.

Dindmica Demogrdfica

El dltimo dato censal disponible para Papallacta en términos
poblacionales fue de 806 habitantes, cifra registrada a propésito del VI
Censo de Poblacién y V de Vivienda del INEC, levantado en el ano
2001.

Estadisticamente, dicho valor responde a una dindmica pobla-
cional creciente (2,68) y ligeramente superior al promedio nacional
(2,33), durante el periodo 1974-2001.

En el Grafico No. 3.7 se muestra un resumen de las tasas de cre-
cimiento poblacional correspondiente a Papallacta y a todas las cir-
cunscripciones territoriales que la contienen; es decir, el cantén Quijos,
la provincia de Napo, la Regién Amazdnica y, finalmente, la tasa nacio-
nal. Los periodos de corte, en cambio, se refieren a los afios de levanta-
miento de datos censales.

Grafico No. 3.7
Tasa historica de crecimiento poblacional
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En general, se observa una aceleracién de la tasa de crecimiento
poblacional durante el momento censal 1990-2001, la cual alcanzé un
4,21. Esta época marc6 un punto de quiebre en la dindmica poblacional
del drea; tanto en funcién de las tasas experimentadas en afos anterio-
res, asi como también respecto de las demds tendencias de crecimiento,
calculadas para todos los espacios geogréficos descritos.

En este sentido, en funcién de la metodologia propuesta, la
poblaciéon de Papallacta al 2008 ascenderia a un total de 1.076 habitan-
tes aproximadamente, al ritmo de crecimiento poblacional correspon-
diente al periodo 1990-2001; y, siempre y cuando, los demds factores se
hubieren mantenido bajo la condicién ceteris paribus.

De otra parte, considerando la tasa de crecimiento registrada
durante todo el periodo analizado (1974-2001), la poblacién esperada
para el afio 2008 ascenderia a casi 970 habitantes. Comparativamente,
el célculo de poblacion esperada en Papallacta se puede confirmar, de
acuerdo con el estudio de proyecciones de poblacién para el ano 2007,
elaborado conjuntamente por el Ministerio de Salud Publica del
Ecuador (MSP), la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS), el
Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) y el Fondo de
Naciones Unidas para la Poblaciéon (UNFPA), cuya estimacion asciende
a 978 habitantes, cifra que concuerda con el promedio entre ambas
tasas censales, calculadas para el mismo afio (2007, 69).

Caracteristicas generales de la poblacion

La poblacién de Papallacta al afio 2001, segtin la pirdmide pobla-
cional mostrada en el Grafico No. 3.8, se caracterizd por ser en esencia
adulta; esto es, por encontrarse mayoritariamente comprendida entre
los 20 y 59 anos de edad, en alrededor del 56,6%.

De otro lado, en la Tabla No. 3.1 se muestra en mayor detalle la
conformacién poblacional de Papallacta, ya por rangos de edad, ya por
sexo. Vale destacar el indice de feminidad®* de la parroquia, que se
ubicé en 8 mujeres por cada 10 hombres, trataindose por tanto de una
poblacién mayoritariamente masculina (55,8%).
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Grafico No. 3.8
Piramide poblacional

|

Fuente: INEC, 2001; SIISE, 2007.
Elaboracion: FLACSO SEDE ECUADOR

Tabla No. 3.1
Poblacién por rangos de edad y sexo

Rangos Hombres % Mujeres % Total %

de Edad
0 -4 afos 44 52,4% 40 47,6% 84 10,4%
5 -9 afos 39 50,0% 39 50,0% 78 9.7%
10 - 19 afos 53 41,1% 76 58,9% 129 16,0%
20 - 39 afios 188 60,6% 122 39.4% 310 38,5%
40 - 59 afios 92 63,0% 54 37,0% 146 18,1%
60 - 79 afios 30 61,2% 19 38,8% 49 6,1%
80 y mas afos 4 40,0% 6 60,0% 10 1,2%
Totales 450 55,8% 356 44,2% 806 100,0%

Fuente: INEC, 2001; SIISE, 2007.
Elaboracion: FLACSO SEDE ECUADOR
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Grafico No. 3.9
Autoidentificacion étnico racial
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En cuanto a la conformacién étnica de los habitantes de Papa-
llacta, se trata de poblacién mayoritariamente mestiza (82,5%); donde la
presencia indigena amazdnica es baja en términos porcentuales, puesto
que no super6 el 10% de la poblacién total, segtin el Censo 2001.

Indicadores de Educacién

Segun los datos del Ministerio de Educacidn, en Papallacta exis-
tian cuatro planteles educativos al afio 2005, los cuales inclufan a la
Escuela Fiscal Mixta “General Quisquis”, al Colegio Técnico Mixto
“Papallacta”; y, a un jardin de infantes que, en la actualidad, ya no fun-
ciona; en razén del cambio de la estructura académica ecuatoriana que
transform¢ a la educaciéon preescolar en primer grado de educacion
bésica (Estadisticas Educativas del Ministerio de Educacién, 2000-
2005; Hidalgo, César — Presidente de la Junta Parroquial de Papallacta,
Entrevista, 2008).
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Fotografia No. 3.11 Escuela Fiscal Mixta General Quisquis
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Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

El colegio Papallacta fue fundado en 1991 y ofrece las especiali-
zaciones de Administracién, Secretariado, Turismo Ecolégico y
Agricultura-Ganaderia. Ha recibido constante apoyo de la Fundacién
Ecoldgica Rumicocha, a través de infraestructura, como invernaderos
didécticos y asistencia técnica. La escuela primaria General Quisquis es
pluridocente y posee profesores para los nueve grados existentes. Sin
embargo, existe un buen nimero de estudiantes que prefieren otras
entidades en Quito, Baeza y San Francisco de Borja (Terrambiente
Consultores, 2007, 4-30 y Mejia y Flores, 2007, 69).

En términos estadisticos, el Nivel Historico de Instruccidon con-
siderd la poblacion de seis afios y mds que usualmente cursaba desde el
primer afio de educacién primaria, entre los afios censales 1974 y 1990.
Sin embargo, es preciso anotar que, durante el afio 2001, la poblacién
corresponde a los cinco afios y mds, dada la modificacion de los pén-
sums de estudio que se dejé indicada; en razén de lo cual, la informa-
cién ha sido procesada de modo meramente referencial.

Los niveles de instruccién de la poblacién se encuentran princi-
palmente concentrados en la educacién primaria, donde se alcanzan
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porcentajes que superan el 50%. Se nota una importante disminucién
de la poblacién sin ningtn nivel de instruccién (22,01% en 1974 a
6,79% en 2001); y, un fuerte crecimiento en la poblacién con niveles de
instruccién superior y mds (1,89% en 1974 a 10,39% en 2001).
También ha crecido el porcentaje de instruccién secundaria.

En cuanto al Indice de Escolaridad, Papallacta experiment6
cifras crecientes y homogéneas, entre 1982 y 2001, en comparacion a las
demds circunscripciones territoriales estudiadas. En este sentido, el afio
2001 fue particularmente importante, por cuanto su indice de escolari-
dad fue superior al experimentado por todas las demds dreas analiza-
das, incluyendo la nacional, que usualmente registra los promedios mas
altos.

Adicionalmente, en Papallacta destaca la mayoritaria asistencia a
clases (72,16% del total de poblacién comprendida entre 5 y 18 afios).

Asimismo, los indices de analfabetismo, en Papallacta, se mantie-
nen por debajo de los promedios nacionales (7,1%).

Grafico No. 3.10
Nivel historico de instruccion (%)
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Grafico No. 3.11
indice de escolaridad
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Grafico No. 3.12
Asistencia a establecimientos de ensenanza
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Grafico No. 3.13
Nivel de analfabetismo (%)
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Indicadores de Salud Piiblica

En Papallacta existe el Subcentro de Salud Rural (SCR) del
mismo nombre, cuya ubicacidon se encuentra a 50 Km. aproximada-
mente de la Jefatura del Area No. 2, en Baeza, a un tiempo promedio de
60 minutos en vehiculo, a través de una via considerada de primer
orden (MSP, 2006, Unidades Hospitalarias de Referencia Provincial).

Habitualmente, el Subcentro de Salud cuenta con una enfermera
que atiende permanentemente; ademds de un médico general y un
odontologo que ejercen su afio rural y que, por tanto, son reemplazados
anualmente. Sin embargo, nadie se encuentra ocupando ninguna de las
dos ultimas plazas, al momento. El subcentro no cuenta con abasteci-
miento de insumos médicos ni medicinas. Por tal razdn, para la aten-
cién de emergencias mayores, los pacientes son trasladados al Hospital
Estatal de Baeza o a la ciudad de Quito (Terrambiente Consultores,
2007: 4-30; y, Mejia y Flores, 2007: 69).
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Fotografia No. 3.12 Subcentro de salud rural (SCR)

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

Grafico No. 3.14
Mapa de atenciones de salud - Napo (Area No. 2)
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“Aqui se enferman solo de las gripes, cuando deberian enfermar-
se por los reumas pero no hay, porque aqui tenemos las aguas termales
que son medicinales...”, manifest6 don César Hidalgo, presidente de la
Junta Parroquial (Entrevista, 2008).

Por su parte, en el Grafico No. 3.15 se muestran dos datos aso-
ciados a la condicién de salud y a la calidad de vida de la poblacién en
general. Se trata de los valores absolutos de las defunciones totales y de
los nacidos vivos, para el periodo comprendido entre 1974 y 2001.

Grafico No. 3.15
Natalidad y mortalidad historicas
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De los datos analizados, y en funcién de la metodologia de cdl-
culo empleada, tanto por el SIISE como por la tasa de crecimiento
poblacional, anteriormente explicada, se colige que histéricamente en
Papallacta la tasa bruta de natalidad es superior a la tasa de mortalidad
general, salvo el caso de los afios 1986 y 2001.

Indicadores de Vivienda

La infraestructura de vivienda no incrementé en forma signifi-
cativa ente entre 1982 y 1990, en la cabecera parroquial. El total de
viviendas censadas varié de 93 a 95. En cambio, ello no ocurrié entre
los anos 1990 y 2001, época en la que dichas instalaciones virtualmente
se duplicaron, al alcanzar un total de 164 viviendas.
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En contraste, el total de habitantes por vivienda se mantuvo bas-
tante estable en Papallacta, entre 1982 y 2001, al igual que sucedié con
las demads circunscripciones territoriales.

Comparativamente, en funcién de la metodologia para medir la
tasa de crecimiento, se puede comprobar que la dindmica poblacional
experiment6 un ritmo ligeramente mas elevado que la satisfaccién de
necesidades habitacionales (Grafico No. 3.16).

Grafico No. 3.16
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De modo complementario, segin los indicadores de vivienda
propia, preparados por el SIISE, el porcentaje mas bajo de hogares que
contaban con vivienda propia se registrd en el afio 2001, con un des-
censo aproximado de 11 puntos respecto de 1990. Esta disminucién
podria explicarse en funcién del crecimiento poblacional registrado en
Papallacta, durante el periodo intercensal 1990-2001. Es probable que,
quienes llegaron a la parroquia, no hayan accedido en forma inmediata
a la propiedad, sino que se hayan valido de otras formas contractuales
para obtener vivienda, como el arrendamiento por ejemplo.
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El mayor incremento de las instalaciones de vivienda, entre 1990
y 2001, segun las definiciones del INEC, no se concentré en las cons-
trucciones con condiciones de habitacién mads favorables (casas, villas
o departamentos), sino mas bien en infraestructuras con deficiencias y
limitaciones, en relacién a su durabilidad y funcionalidad; aspecto que,
difiere radicalmente de lo que ocurrié durante el periodo intercensal
inmediatamente anterior (SIISE, 2007, Nota metodoldgica: Casas, villas
o departamentos).

Servicios gmem/es

En principio, Papallacta constituye un drea deficitaria, en cuanto
a la prestacion de servicios bésicos. Asi, en el Grafico No. 3.17, se pre-
senta un indicador calculado por el SIISE, que combina variables aso-
ciadas con el abastecimiento de agua, con los sistemas de alcantarillado;
¥, con el suministro de electricidad.

Grafico No. 3.17
Déficit de servicios residenciales basicos
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Dichos valores son considerados en funcién del total de vivien-
das y de hogares, durante el afio censal correspondiente. Como resulta-
do, se obtiene el Déficit de Servicios Residenciales Bésicos. Papallacta se
encuentra entre las parroquias ecuatorianas con mads altos promedios
de déficit; lo cual implica que, aproximadamente, un 78,66% del total
de viviendas no cuentan con todos los servicios basicos mencionados.
A pesar de ello, histéricamente si se evidencia una mejoria; consideran-
do los porcentajes de 98,92% en 1982; y, de 97,89% en 1990 (SIISE,
2007, Nota metodoldgica).

Durante el periodo intercensal 1990-2001, existié una importan-
te mejora efectiva en cuanto a la atencién de servicios basicos; en par-
ticular, respecto de los medios sanitarios de eliminacién de excretas y
del servicio de recoleccién de basura (Graficos No. 3.18 y 3.19).

Grafico No. 3.18
Eliminacidén de excretas
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Grafico No. 3.19
Recoleccién de basura
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Grafico No. 3.20
Servicio eléctrico

180
164

160
140 130
120
100 t 95 93

80 73

62
60
40

20

2001 1950 1982

H Total Servicio Eléctrico

Fuente: SIISE, 2007
Elaboracion: FLACSO SEDE ECUADOR



LA GESTION DEL AGUA COMO BIEN PUBLICO 143

Grafico No. 3.21
Servicio telefénico
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En Papallacta, la cobertura de servicio eléctrico ha aumentado
porcentualmente poco entre 1982 y 2001 (de 66,67% a 79,27%).
Ademas, el servicio fue gratuito hasta el afio 2004, como resultado de
un convenio compensatorio entre la poblacién y la compania ECO-
LUZ, que mantiene una central hidroeléctrica en el drea (Gréfico No.
3.20). Sin embargo, a partir de dicho afo, la prestacion del servicio pasé
a manos de la Empresa Eléctrica Quito S.A., a través del Sistema
Nacional Interconectado (SNI); en razén de lo cual, la energia eléctrica
dejé de ser gratuita. En cuanto a comunicaciones, la interconexion tele-
fénica era inexistente hasta 1990. De alli en adelante ha alcanzado un
promedio de cobertura de alrededor del 13,41% (Gréfico No. 3.21).
Varias viviendas cuentan con sistemas centralizados de servicios telefo-
nicos; aunque, para un importante sector de la poblacion, el principal
medio de comunicacion es el teléfono celular (SIISE, 2007; y, Mejia y
Flores, 2007: 69).



144 SANTIAGO VALLEJO GALARRAGA

Fotografia No. 3.13 Vialidad

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

Fotografia No. 3.14 Transporte

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR
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Papallacta se encuentra atravesada por la carretera que constitu-
ye el complejo vial de la Amazonia; y, que conecta a Quito con las ciu-
dades de Baeza, Tena y Lago Agrio, principalmente. La seccién que tras-
pasa la parroquia se encuentra en pésimas condiciones; por ello, el
gobierno central ha contratado la construccién de una variante, por un
monto aproximado de dos millones y medio de délares, para ejecutarse
en un plazo de ocho meses. Al respecto, la percepcién de los pobladores
es positiva, en vista de que se piensa que el sector turistico serd benefi-
ciado directo. Segun la informacién de Mejia y Flores, existen al menos
cuatro vias mds:

+ La via Pifo - Hacienda Los Andes - San Lorenzo — Cununyacu -
Salve Faccha; la cual atraviesa la Reserva Ecoldgica Cayambe —
Coca (RECAY).

+ La via Papallacta - Salve Faccha — Oyacachi.

+ La via Papallacta - Laguna Boyeros - Penias Blancas; y,

+ Lavia La Virgen — Potrerillos.

Finalmente, Papallacta no cuenta con una empresa de transporte
publico local, razén por la cual sus habitantes se desplazan a través de
companias de transporte interprovincial, con domicilio en otras ciuda-
des, tales como El Chaco, Baeza, Tena, entre otras (Hidalgo, César,
entrevista, 2008).

Principales problemas sociales

Uno de los principales problemas que enfrenta Papallacta se rela-
ciona con la seguridad de la parroquia. Varios pobladores afirman que
en la zona se producen asaltos; y que, aunque existe un destacamento y
personal policial, ello no es suficiente. Para combatir el problema, se
han conformado comités de vigilancia para el control ciudadano y se
ha solicitado a la Defensa Civil la presentacion de charlas sobre como
organizarse.
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Fotografia No. 3.15 Inseguridad

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

Por otra parte, se senala que en la poblacién existen problemas
de caracter cultural, tales como carencia de identidad, baja autoestima
y descuido del entorno social. Las razones esgrimidas se relacionan con
la influencia de informacién externa y costumbres extrafias al drea. Se
hace referencia a la incorporacién de poblacién inmigrante. Ademas,
varios pobladores hablan de una falta de liderazgos locales definidos y
de desunién en la poblacion. En este sentido, por ejemplo, se refiri6 el
testimonio de Cléber Colcha, uno de los guarda-parques de la Reserva
Ecolégica Cayambe-Coca, contratado por la Fundacién Ecolégica
Rumicocha y miembro de la Comuna Jamanco, quien a una de las pre-
guntas, relacionada con la frecuencia de participaciéon activa de la
comunidad en conservacién ambiental, respondié:

Muy poco porque, como digo, aqui, digamos, acd la poblacién es muy
dividida, [...] los pobladores son una parte comuneros y otra parte no
son comuneros. Nadie se pone de acuerdo. Es una comunidad, diga-
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mos, que no tiene ningtn apoyo a la Fundacién, ni la Fundacién, claro
que quiere intervenir pero tampoco han aceptado, eso es lo que ha
pasado acd en Papallacta (Entrevista, 2005).

Fotografia No. 3.16 Aspectos culturales

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

En la precitada Memoria Taller, se plantea como mecanismo de
solucién a esta problemadtica, la implementacién de talleres de motiva-
cién, recopilacién y promocion de costumbres y tradiciones ancestrales
(2003: 8).

En otro sentido, para los pobladores de Papallacta, otro de los
problemas graves de la zona es el estado de la carretera que atraviesa la
parroquia. La via no se encuentra asfaltada ni empedrada; y, al consti-
tuir paso obligatorio de transporte de pasajeros y carga, desde y hacia
la Sierra Ecuatoriana, resulta muy dificil suspender el transito por el
tiempo requerido, a fin de que pueda ser objeto de mantenimiento. Al
respecto, Juan Carlos Pena, morador de Papallacta, manifesté que:
“Cuando llueve [...] eso es un lodacero, cuando hace sol es una polva-
reda terrible. Entonces, por lo menos, arréglennos un poco la via...”
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Por esta razén, como quedé indicado, el gobierno central ha destinado
fondos provenientes del Ministerio de Transporte y Obras Publicas,
para que se construya la variante de la via, en un plazo de 8 meses
(Entrevista, 2005).

Fotografia No. 3.17 Estado de la carretera

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

En Papallacta, el agua de consumo humano no es potable; aun-
que proviene, en gran parte, de los reservorios de la EMAAP-Q. En este
sentido, resulta paraddjico que una comunidad que abastece a casi el
50% de la poblacién de una ciudad de las dimensiones de Quito, no
tenga acceso a este servicio.

Al respecto, segiin César Hidalgo, presidente de la Junta
Parroquial, han existido acercamientos con personeros de EMAAP-Q, a
quienes se les ha planteado, incluso, la posibilidad de construir una
pequena planta de tratamiento, aunque todavia no existen respuestas
concretas (Entrevista, 2008).
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Fotografia No. 3.18 Consumo de agua no potabilizada

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

Finalmente, existen otros problemas asociados a la educacion, la
salud y los servicios basicos. En cuanto a la educacidn, la percepcion de
la poblacién es que adn existe analfabetismo, mala capacitaciéon de los
artesanos y falta de conocimientos sobre planificacién familiar. La
causa, segun los pobladores, se funda en el escaso nimero de profeso-
res, la falta de presupuesto y de capacitacion artesanal, entre otras.

Asimismo, en el campo de la salud, a pesar de que existieron cri-
terios contradictorios, se debe mencionar que varios pobladores sefia-
lan la presencia de enfermedades respiratorias, parasitarias, reumadticas
y desnutricion. Las causas probables radican en deficientes instalacio-
nes de salud, escasez de médicos e insumos, mala calidad del agua, ali-
mentacién inadecuada y desinterés de las autoridades locales.

Por dltimo, en cuanto a la atencién de servicios basicos, se men-
ciona la falta de agua potable, el alcantarillado deficiente, acceso escaso
a telefonia convencional, defectuosa recoleccién de desechos sélidos y
liquidos, entre otras. Las causas se encuentran en la falta de apoyo



150 SANTIAGO VALLEJO GALARRAGA

gubernamental; y, en la inexistencia de organizacién y liderazgo local,
entre otras (CESA — FONAG, 2003: 8).

Aspectos Econémicos

La informacién mostrada en esta seccién corresponde a la
misma metodologia utilizada en los componentes ambiental y social.
Es decir, se trata de una “reconstruccién” de los datos censales, median-
te el empleo de la divisién politica existente al afio 2001.

Sin embargo, es necesario aclarar que la informacién levantada
por el INEC, a nivel parroquial, solamente existe a partir del Censo de
1990; por lo cual, solamente es posible obtener una versién comparati-
va entre dicho ano y 2001. Adicionalmente, se deja anotado que la sis-
tematizaciéon de los datos no es similar en ambos afos, por lo que
varios porcentajes son mostrados solo como referencia.

Poblacion Econdmicamente Activa

De acuerdo con la informacién estadistica del INEC, la
Poblacién Econémicamente Activa (PEA) consiste en el nimero de
personas de cinco afos y mds, quienes se encontraban ocupadas, cesan-
tes o buscaban trabajo por primera vez, durante el periodo en que se
llev a cabo el censo. De esta definicion se descart6 expresamente a las
personas dedicadas exclusivamente a los quehaceres domésticos, a estu-
diar, a los jubilados, a los pensionistas y aquellos impedidos para traba-
jar, quienes comprenden la poblacién inactiva. Asi, la PEA de todas las
circunscripciones territoriales analizadas (Grafico No. 3.22), experi-
ment6 tendencias crecientes en relacion a la poblacion total, entre 1990
y 2001, destacandose el caso del cantén Quijos, en donde se registré un
incremento aproximado de siete puntos porcentuales (INEC, 2001).

En Papallacta, si bien no existié un incremento de la PEA supe-
rior al de Napo y de Quijos, vale destacar que fue el drea donde existie-
ron los mayores porcentajes, superando incluso el 50% de su poblacién
total, en el afio 2001, cuyo registro es el historicamente mds elevado de
todas las zonas consideradas. De los valores registrados en Papallacta,
se estima que aproximadamente el 74,6% de la PEA estuvo conformada
por hombres; mientras que un 25,4% eran mujeres, en el 2001, a pesar
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de que la diferencia porcentual, entre ambos sexos, no era tan significa-
tiva, al tratarse de la poblacién total. Algo similar sucedi6 en el resto de
dreas analizadas, aunque en menores proporciones. Asimismo, en la
cabecera parroquial se ubicé un 55,6% de la PEA; y, en el resto de la
parroquia un 44,4% (SIISE, 2007).

Grafico No. 3.22
PEA versus poblacion total
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Composicion de la Poblacion Econdmicamente Activa

La PEA puede ser analizada en funcién de las diversas formas de
clasificarla. En este sentido, la informacién procesada por el INEC
puede desagregarse en varios componentes: a) Categorias en la
Ocupacién, b) Grupos de Ocupacién; y ¢) Ramas de Actividad. A con-
tinuacién se muestra un analisis de cada una de ellas.
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Grafico No. 3.23
Categorias en la ocupacion
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Asi, el Gréfico No. 3.23 precisa siete Categorias en la Ocupacion
en Papallacta; de las cuales, el mayor porcentaje corresponde a la cate-
goria de empleados privados, durante los anos 1990 y 2001, experimen-
tandose un incremento porcentual de 11,55%. Dicho porcentaje cons-
tituye la variacién mads significativa de todas las condiciones de ocupa-
cién mostradas. Otro incremento importante estd dado por la categoria
de patrono o socio, que crecié en un 5,47%.

Asimismo, es necesario destacar el caso contrario. Entre ambos
afios censales, Papallacta experimentd una disminucién considerable
del ndmero de empleados del Estado, el cual cay6 un 8,41%; y, del
numero de personas que trabajaban por cuenta propia, quienes se
redujeron en un 6,56%.



LA GESTION DEL AGUA COMO BIEN PUBLICO 153

Grafico No. 3.24
Grupos de ocupacion
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Una segunda forma de clasificar a la PEA consiste en dividirla
por grupos principales de ocupacion. Asi, en el Gréfico No. 3.24 se
muestran los cinco porcentajes mds representativos de la oferta laboral
en Papallacta, al afio 2001. Se incluye la categoria “otros grupos de ocu-
pacién”, que contiene aquellos registros menos significativos.

Los datos mostrados confirman la aseveraciéon planteada ante-
riormente, respecto de que la mano de obra en la parroquia era, en su
mayoria, no calificada. Segtn la categorizacién utilizada por el INEC,
esta clase de trabajadores estd constituida por: personal doméstico,
limpiabotas, limpiadores, trabajadores callejeros, lavanderos, plancha-
dores, conserjes, lavadores de ventanas, mensajeros, porteadores, por-
teros, peones agropecuarios, forestales, pesqueros y otros trabajadores
afines.
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Ahora bien, aunque la clasificacién de los grupos de ocupacion,
utilizada por el INEC en 1990, fue distinta a la del afio 2001, es posible
establecer ciertos pardmetros de comparacion. Por ejemplo, la mano de
obra agricola en 1990 superaba el 38% respecto del total de la PEA;
mientras que, durante el 2001, cay6 al 9,39%.

Otra categoria importante, durante 1990, fue el grupo de “oficia-
les, operarios y artesanos”, a pesar de que su porcentaje respecto de la
PEA se redujo del 30% al 15% aproximadamente, entre 1990 y 2001.
También el porcentaje de trabajadores de servicios disminuy6 del 17%
al 11%.

El caso de los trabajadores no calificados es particularmente
sugerente y opuesto, ya que no aparecia estadisticamente durante el afno
1990; mientras que en el 2001, fue el grupo de ocupacién mds impor-
tante.

Algo similar ocurrié con la mano de obra calificada, la cual se
incrementé de un 4,35% a un 14,79%, entre 1990 y 2001.

Grafico No. 3.25
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Por ultimo, la PEA se puede clasificar por las diversas Ramas de
la Actividad Econdmica, las cuales responden a una agregacion de los
datos procesados por el INEC, a propésito de los censos de poblacion,
y en base a la Tercera Revision del Cédigo Industrial Internacional
Uniforme, CIIU.

En este sentido, de modo similar a la metodologia utilizada ante-
riormente, se escogieron las cinco categorias mas representativas del
area de estudio, tales como: a) agricultura, ganaderia, caza y silvicultu-
ra, b) explotacién de minas y canteras, ¢) construccién, d) transporte,
almacenamiento y comunicaciones; y, e) administraciéon publica y
defensa; quedando agrupadas todas las demds categorias en el compo-
nente denominado “otras actividades”.

Adicionalmente, vale indicar que los datos de poblacién ignora-
da y trabajador nuevo no fueron considerados, por cuanto no aporta-
ban a la descripcion de la composicion de la PEA, en relacién a la rama
de actividad, y porque sus registros absolutos no son significativos.

Del andlisis del Grafico No. 3.25 se desprende que, la rama de
actividad econémica mds frecuente en el drea, estd conformada por el
sector agricola, cuyo porcentaje de trabajadores apareci6 también entre
los principales grupos de ocupacion. Al respecto, es necesario aclarar
que la diferencia porcentual del sector agricola, como grupo de ocupa-
cién (9%) y rama de actividad (22%), obedece a la metodologia de sis-
tematizacion del INEC. Ese porcentaje correspondid a los trabajadores
agricolas considerados como mano de obra no calificada en general.

Por su parte, tanto el sector minero y de explotacion de canteras
(10%) como el sector de la construccién (17%) aparecieron en el pro-
cesamiento de datos, aplicado a los grupos de ocupacién, aunque bajo
el indicador de “oficiales, operarios y artesanos”. Asimismo, la rama de
actividad que se refiere al transporte, almacenamiento y comunicacio-
nes (11%), formé parte del grupo de ocupacién de trabajadores no
calificados, durante el afio 2001.

Considerando la salvedad respecto de la sistematizacién de
informacidn, se deja indicado que, en 1990, el sector productivo que
mayor porcentaje de mano de obra empleaba era el correspondiente a
la agricultura, ganaderia, caza y silvicultura, alcanzando un 37,65% de
la PEA. Para el ano 2001, aunque este sector continu6 siendo el mayo-
ritario, su aporte a la PEA -en porcentaje de trabajadores- experimentd
una disminucién importante hasta llegar el 22,07%.
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En el mismo sentido, el sector de la construccidn, que representd
el 24,31% de la PEA en 1990, decrecid al 16,67% en el 2001.

En contrapartida, la PEA de Papallacta experimenté un incre-
mento porcentual, del 7,84% en 1990 a un 9,62% en 2001, en el sector
de minas y explotacién de canteras; cifras que resultan importantes,
sobre todo si se toma en cuenta que en el drea opera la Estaciéon No. 5
Papallacta, del Sistema de Oleoducto Transecuatoriano (SOTE); y que,
ademds, durante la época del Censo 2001 se preparaba la construcciéon
del Oleoducto de Crudos Pesados (OCP) que atraviesa una parte de la
parroquia.

Otro incremento porcentual importante se registr6 en el sector
de transporte, almacenamiento y comunicaciones, que pasé del 3,53%
al 11,03%, durante el periodo analizado.

Ahora bien, resultan contradictorios los datos registrados en los
precitados censos, cuando se compara el porcentaje de empleados del
Estado, como categoria en la ocupacién de la PEA, respecto del porcen-
taje del sector de administracion publica y defensa, como rama de acti-
vidad; puesto que, segun las categorias en la ocupacién, existié una
reduccion del porcentaje de empleados estatales, lo que no sucedié con
el sector de administracion ptblica y defensa, donde se observé un cre-
cimiento del 3,53% al 7,51%, entre 1990 y 2001.

Una posible explicacién puede fundamentarse en el incremento
de la guardia privada, aunque no se obtuvieron datos duros que lo con-
firmen. También se debe considerar el procedimiento utilizado para la
sistematizacion de los datos levantados en los censos, para ambas cate-
gorias; ya que, durante el trabajo de campo se pudo corroborar que la
presencia estatal en el drea es, de hecho, bastante precaria.

La oferta laboral estatal, en la actualidad, se concentra principal-
mente en PETROECUADOR, la Policia Nacional, las Reservas
Ecoldgicas Cayambe-Coca y Antisana, la escuela y el colegio publicos,
el subcentro de salud, una oficina local del ex-Ministerio de Bienestar
Social, entre otros.

Actividades Agropecuarias

Segun la informacién censal del INEC (CIIU 3), el sector de agri-
cultura, ganaderia, caza y silvicultura se concentr6 en tres tipos de acti-
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vidades especificas: a) Cultivos en general, que incluye tanto el cultivo
de productos de mercado como la horticultura; b) Cria de animales
domésticos; y, ¢) Cultivo de productos agricolas en combinacién con la
ganaderia.

Grafico No. 3.26
Composicion de las actividades agropecuarias
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De ellas, las actividades agricolas (61%) fueron las mas frecuen-
tes en Papallacta, y se caracterizaron por estar destinadas, principal-
mente, al consumo propio y familiar de quienes las realizan. En
Papallacta se cultivan papas, habas, mellocos, remolachas, ocas, zana-
horias, coles, entre otros; pero cada vez hay menos agricultores dispues-
tos a comercializar su produccién. Segin el presidente de la Junta
Parroquial, “...antes se comercializaba, pero... [actualmente] ...es solo
para el consumo, porque la mano de obra es muy cara. Se paga diez
dolares al jornalero, pero no hay. El jornalero oye el azadén, el machete
y huye” (Entrevista, 2008).
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La segunda actividad en importancia, dado su porcentaje, es la
crianza de animales domésticos (38%), asociada especialmente a la
produccién de leche. Este es el producto mds importante de la parro-
quia, aunque algunas familias también se dedican a la produccion de
queso de modo marginal.

Fotografia No. 3.19 Produccién de leche

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

Hace algunos anos atrds, solamente la empresa ECUAJUGOS,
perteneciente a la multinacional NESTLE, compraba la totalidad de la
produccién. Hoy en dia, particularmente debido a la intervencién de la
Asociacién de Ganaderos de Sierra y Oriente del Ecuador (AGSO) que,
a través de su programa de apoyo comunitario, asesora y capacita en el
manejo de los animales a comunidades campesinas; y que, ademads, a
través del Fondo Lechero, compra leche liquida y promueve la venta de
leche en polvo a las empresas lacteas, se han logrado niveles favorables
de diversificacién de los clientes y un incremento en los precios de
compra. Actualmente, ya no solamente NESTLE adquiere la leche pro-
ducida por las fincas ganaderas y pequenos productores, sino también
AGSO y REYLECHE, entre otras.
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Finalmente, vale indicar que no existe una agremiacioén formal
de ganaderos en Papallacta, aunque se han dado intentos de conforma-
ci6n. La mayoria de productores se encuentran asociados a AGSO, en
particular los finqueros y quienes provienen de las comunidades de El
Tambo y Jamanco.

Explotacion de minas y canteras

De acuerdo a los datos censales, la rama de actividad correspon-
diente a la explotacién de minas y canteras estd conformada en su tota-
lidad por la categoria: Extraccién de Petréleo Crudo y de Gas Natural.

Fotografia No. 3.20 Estacion No. 5, Papallacta, SOTE

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

Segtin se pudo conocer, un buen nimero de trabajadores han
prestado sus servicios para la empresa estatal PETROECUADOR, en
particular, en la Estacion No. 5 del Sistema de Oleoducto
Transecuatoriano (SOTE), desde 1972, época en que se construyd
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dicho sistema. Sin embargo, la mano de obra existente no es calificada,
en su mayoria.

Construccion en Papallacta

Esta rama de actividad se puede desagregar en los siguientes
componentes: a) Preparacion del terreno, b) Construccién de edificios
completos o de partes de edificios, ¢) Acondicionamiento de edificios;
y, d) Terminacién de edificios. En el Grafico No. 3.27 se muestra una
relacién porcentual de las actividades que corresponden al sector de la
construccion en la parroquia.

Grafico No. 3.27
Composicion de las actividades de construccion
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Uno de los factores que determind el crecimiento de la actividad
de construccidn en el drea, fue la ejecucion del denominado: Proyecto
Papallacta, orientado a dotar, inicialmente con 3m3/s, de agua potable
a la ciudad de Quito (Fotografia No. 3.21).

Para tal fin, la empresa argentina TECHINT, constructora de la
primera fase del proyecto, cont6 parcialmente con mano de obra pro-
veniente de Papallacta y Paluguillo, entre otras localidades, durante el
tiempo de ejecucién de la obra, que tardé unos 18 meses y fue entrega-
da en mayo de 1990.

Fotografia No. 3.21 Estacion elevadora EMAAP-Q, Papallacta

Elaboracion: FLACSO SEDE ECUADOR

Vale aclarar que, no toda la mano de obra provino de dichos sec-
tores, dado que TECHINT aport6 sus propios trabajadores, en funcién
de los objetivos planteados en el contrato para el disefio, construccion,
equipamiento, puesta en marcha y financiamiento del precitado pro-
yecto (EMAP-Q8>, 1990).
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Fotografia No. 3.22 Presa Salve Faccha EMAAP-Q, Oyacachi

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

Asimismo, la Optimizacién del Proyecto Papallacta, consistente
en la construccién de la Presa Salve Faccha (Fotografia No. 3.25), en
particular, contd con la participaciéon de pobladores de Papallacta y
Opyacachi, entre otros. La obra concluyé en marzo de 2002.

Por otro lado, entre junio de 2001 y agosto de 2003 tuvo lugar la
construccion del OCP, donde también se hizo necesaria la utilizacién
de mano de obra local, proveniente de la parroquia. De la misma
forma, este aspecto contribuy6 al incremento porcentual de la rama de
la construccion (Cfr. OCP, 2008)

Finalmente, otra obra de infraestructura importante para la
zona fue la remodelacion del balneario Termas de Papallacta, cuya
construccion se desarrollé de modo intermitente entre 1995 y 2005,
por razones presupuestarias.
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Fotografia No. 3.23 Sefalizacion del Oleoducto de Crudos Pesados
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Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

Fotografia No. 3.24 Instalaciones de Termas de Papallacta

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR
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A la remodelacion de la piscina y el restaurante preexistentes, se
sumaron la construccion del balneario Jambiyacu, el restaurante del
hotel, las habitaciones, el centro de convenciones y la ampliacién del
area de parqueaderos (Termas de Papallacta, 2008).

Otras Ramas de Actividad

En el Gréfico No. 3.28 se muestra desagregado el sector de trans-
porte, almacenamiento y comunicaciones, el cual se concentré en los
subsectores de transporte y telecomunicaciones, en especial. El nimero
total de trabajadores considerados fue 47.

Grafico No. 3.28
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Dado que la principal actividad corresponde a transporte com-
plementario o auxiliar (65,96%), se puede deducir que se trata de mano
de obra no calificada, en particular del transporte interprovincial



LA GESTION DEL AGUA COMO BIEN PUBLICO 165

terrestre; la cual, a su vez constituye un porcentaje importante en la
composicion de la categoria.

En términos porcentuales, con la categoria de transporte, alma-
cenamiento y comunicaciones se cierra el grupo de actividades mds
importantes en Papallacta.

Sin embargo, una vez en el area de estudio, se puede observar que
el movimiento del comercio y otras actividades afines también repor-
tan ingresos para los pobladores de Papallacta y sus familias.

Este es el caso, por ejemplo, del sector turistico que conlleva la
dotacién de medios de empleo directos e indirectos asociados. El
Gréfico No. 3.29 muestra la composicion de las actividades turisticas en
Papallacta.

Grafico No. 3.29
Actividades turisticas

Hospedaje
temporal
(23%)

Fuente: INEC, 2001 y 2008
Elaboracion: FLACSO SEDE ECUADOR

A modo de explicacién, el hospedaje temporal comprende en
particular la modalidad de campamentos y excursiones, aunque es
marginal frente al total de la muestra.
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En general, Papallacta es conocida a nivel nacional e internacio-
nal por el aprovechamiento de aguas termales para actividades recrea-
tivas.

En este sentido, existen tres infraestructuras importantes: a)
Termas de Papallacta, que ya fue mencionada anteriormente, b)
Complejo Turistico Jamanco, perteneciente y administrado por la
comunidad del mismo nombre; y, ¢) Complejo Turistico Santa
Catalina, administrado por la Junta Parroquial desde el ano 2004.

Fotografia No. 3.25 Complejo Turistico Jamanco

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

Adicionalmente, es preciso resaltar la influencia turistica nacio-
nal e internacional que ejercen las Reservas Ecolégicas Cayambe-Coca
y Antisana, dada su riqueza natural, respecto de la cual se hizo referen-
cia en la seccion correspondiente a los aspectos ambientales.

El sector turistico constituye una fuente permanente de empleo
e ingresos para la parroquia. Asi, por ejemplo, de los aproximadamente
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120 trabajadores que prestan sus servicios para el complejo Termas de
Papallacta, cerca de la mitad provienen del édrea, segiin explicé Kléver
Castro, personero de la empresa (Entrevista, 2008).

Fotografia No. 3.26 Complejo Turistico Santa Catalina

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

Por otro lado, estas no son las tinicas instalaciones que brindan
servicios de hospedaje, alimentacidn y recreacion en Papallacta, puesto
que existen algunas familias y pobladores que se dedican permanente-
mente a la actividad. En el trabajo de campo se contabilizaron -al
menos- veinte infraestructuras construidas con este fin, entre restau-
rantes, hostales y bares.

Asimismo, en relacién a la actividad turistica, existen fuentes
indirectas de empleo, como la venta de indumentaria de bafio y recre-
ativa, ventas de comida y ambulantes, o cuidado de vehiculos en los
estacionamientos ubicados fuera de los complejos turisticos.
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Fotografia No. 3.27 Infraestructura turistica complementaria
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Fotografia No. 3.28 Asociacion de Vendedores Santa Catalina

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR
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Este es el caso, por ejemplo, de la Asociaciéon de Vendedores
Santa Catalina, quienes se rednen los fines de semana y dias festivos,
épocas de afluencia de turistas, para comercializar sus productos.

Otra de las actividades econdmicas importantes, en Papallacta,
es la piscicultura, la cual se practica por los campesinos, particularmen-
te de las comunidades de El Tambo y Jamanco; y se focalizan especial-
mente en la cria y comercializacién de trucha. La pesca deportiva surge
como una actividad asociada. En la Fotografia No. 3.29 se muestran las
instalaciones compartidas por el Centro de Investigaciones Acuicolas
Papallacta (CENIAC), y por el Centro Nacional de Piscicultura
Interandina Papallacta, CENAPI, donadas por el Gobierno de Japon.

Fotografia No. 3.29 Centro Nacional
de Piscicultura Interandina Papallacta

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

Principales problemas econdmicos

Siguiendo la metodologia empleada en los dos componentes
antes tratados, se utilizé como documentacién referencial la Memoria
Taller, elaborada por CESA y FONAG, en complemento con el trabajo
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de campo, las entrevistas semi-estructuradas y la informacién docu-
mental disponible.

Fotografia No. 3.30 Junta Parroquial

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

Uno de los aspectos identificados como el problema mds comun,
tanto a nivel parroquial como de los pobladores en forma individual, es
la imposibilidad de acceder a créditos de inversidn, asi como también
la inexistencia de presupuestos y capitales financieros.

César Hidalgo, en este sentido, afirmé que la propuesta de Ley
No. 010, orientada a repartir un capital aproximado de ocho millones
trescientos sesenta mil ddlares entre 175 juntas parroquiales, en fun-
ciéon del ndmero de habitantes, podria abrir la posibilidad de que
Papallacta cuente con un capital propio de inversion. Se estaria hablan-
do de unos $ 25.000,00 USD para la parroquia (Entrevista, 2008).

Sin embargo, es preciso reconocer que en el drea existen intentos
por superar esta problemédtica. Un ejemplo de ello, es el programa de
microcréditos, implementado por la Fundacién Ecolégica Rumicocha;
el cual persigue, entre otras, la finalidad de “Incentivar actividades des-
tinadas a mejorar los ingresos familiares que tiendan a mejorar la cali-
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dad de vida, asi como apoyar a la proteccién del ambiente”
(Rumicocha, 2008).

Por otro lado, los proyectos de desarrollo propuestos en el area
no surten efectos, debido a la carencia de capacitacion en temas como
manejo de suelos, ganaderia, turismo, manejo del agua, entre otros. En
tal sentido, Juan Carlos Pefia (morador) afirmé que muchos proyectos
no dan resultados porque la gente no se compromete, no existe capaci-
dad de decision y, ademds, no existe capacitacién suficiente (CESA-
FONAG, 2003: 7; Entrevista, 2005).

A pesar de ello, en la zona existen varias propuestas y proyectos
en ejecucion. Por citar un caso, el FONAG emplea aproximadamente el
11% de su presupuesto anual en la formulacién y ejecuciéon de proyec-
tos de desarrollo en la cuenca del rio Papallacta (Gréfico No. 3.30).

Grafico No. 3.30
Detalle de inversion por cuencas FONAG

SUBCUENCA DELRIO
SAN PEDRO (33%)

CUENCA DEL RiO
PAPALLACTA

(112%)

CUENCA DEL RiO
OYACACHI
{14%)

Fuente: FONAG, 2007
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Fotografia No. 3.31 Nifios limpiando el rio Papallacta

Fuente: FONAG, 2008

Fotografia No. 3.32 Dependencia de la produccion lechera

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR
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Asi, por ejemplo, en la Fotografia No. 3.31 se puede apreciar a un
grupo de nifios de Papallacta, efectuando labores de conservacion, en el
marco del Programa de Desarrollo Comunitario, que promueve el
Fondo del Agua, FONAG.

Finalmente, los pobladores se quejan de una excesiva dependen-
cia de la produccion lechera, debido a la inexistencia de diversificacion
de los sistemas productivos. En este sentido, como se dejé indicado, es
necesaria la intervenciéon de AGSO porque ello permite una regulacién
mads equitativa de los precios de la leche, evitando asi que un solo inter-
mediario decida, y que pueda existir competencia, en funciéon de la
oferta y la demanda, con otros compradores.



IV
Gestién del Agua

Usos, usuarios, actores y perspectivas de manejo en el marco del
Desarrollo Sostenible

La Gestién Ambiental como un proceso de responsabilidades com-
partidas

En términos generales, hablar de Gestion Ambiental implica
referirse a un cimulo de consideraciones ecoldgicas, sociales, econémi-
cas, legales e, incluso, politicas. Ello ha provocado, en la investigacion
ambiental contemporanea, una multiplicidad de abordajes tedricos; los
cuales, a menudo, se encuentran fuertemente asociados a la experticia
técnica y a la propia observaciéon empirica de los autores.

Se trata de una nocién tremendamente compleja, dificil de defi-
nir; y, sobretodo, que responde a contextos sumamente dindmicos.
Estos aspectos obligan a los estudiosos, e interesados en la tematica
ambiental, a imbuirse en un proceso permanente de redefinir concep-
tos, replantear hipdtesis e intentar resolver contradicciones.

El Concepto y Alcance de la Gestion Ambiental

Cuando Enrique Leff se refiere al proceso de “complejizacion
ambiental” no discute solamente la trascendencia material o fisica del
ambiente, o como él la llama, la “complejizacién de lo real”; sino ade-
mas, se remite a un andlisis del conocimiento, de la produccién, del
tiempo, de las identidades, del ser; e inclusive, de las interpretaciones.
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Aspectos todos, aunque suene paraddjico, constantemente variables
(Cf. 2000: 28-42).

En tal sentido, Alfonso Avellaneda reconoce la imposibilidad de
establecer pardmetros de referencia en esta materia, cuestion que atri-
buye a la crisis de los modelos educativos tradicionales, que no han sido
capaces de fomentar la construccién del conocimiento, sobre la base de
la “interdisciplinariedad” y la “transdisciplinariedad” que este requiere
(Cf. 2002: 55).

Como resultado, en la literatura ambiental actual, se pueden
encontrar las mds variadas y, a veces, hasta disimiles formas de concep-
tualizar la Gestion Ambiental (Ref. Tabla No. 4.1); las cuales no siempre
responden adecuadamente a la realidad ambiental porque, como sefa-
lan Fander Falconi y Rafael Burbano, su naturaleza multidimensional,
lejos de encontrarse totalmente articulada, presenta incluso “contra-
dicciones” (Cf. 2003: 1).

Ahora bien, a pesar de que las elaboraciones tedrico-discursivas
no siempre son coincidentes entre si, parece clara la concurrencia de
criterios en, al menos, un par de aspectos importantes:

a) La Gestién Ambiental estd orientada a la busqueda del desarrollo
sostenible; es decir, a garantizar a las generaciones actuales la
satisfaccion de sus necesidades ambientales, sociales y econémi-
cas, sin menoscabar las posibilidades de satisfaccion de las que
estdn por venir; y,

b) La Gestién Ambiental no puede circunscribirse exclusivamente a
la 6rbita estatal, sino que responde a la interrelacién entre el
Estado y la sociedad. Se han dejado atras las concepciones tradi-
cionales de gestion de recursos, que atendian a una vinculacién
subyugante del Estado como administrador de su territorio y de
los seres humanos que habitan en él, en funcién del poder poli-
tico que ejerce®o.

Con tales antecedentes, se puede afirmar que la Gestidon
Ambiental envuelve un esfuerzo compartido entre el Estado y la socie-
dad, a fin de consensuar, disefiar y aplicar normas, politicas e instru-
mentos, orientados a administrar la naturaleza, de manera que se pri-
vilegie el desarrollo equitativo, tanto en lo ambiental, como en lo social
y en lo econdémico. He aqui algunas definiciones,
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Tabla No. 4.1
Definiciones de Gestion Ambiental

...un gjercicio de permanente creatividad, ya que tratandose de la administracion del
medio ambiente se trabaja sobre realidades que revisten altos niveles de incertidum-
bre, tanto en los patrones de relacion de las sociedades como de los intercambios cul-
turales entre las mismas, asi como la adecuacion y acomodos de las especies frente a
una ofensiva del medio por desplazarlas de sus habitats [...] es un acto de compro-
miso con los intereses de la nacion en su dimension ética, pluriétnica y pluricultural,
de apostolado y un parto dificil y a contracorriente, frente a las tendencias predomi-
nantes en el modelo de desarrollo, por lo tanto requiere prontitud en las decisiones
y paciencia en los resultados (Avellaneda, 2002: 55-56).

...realizacion de una serie o conjunto de actividades o subprocesos que, en un orden
predeterminado estan orientados al logro de un objetivo especifico (Vega, 2001: 11,
en referencia a la Teoria General de Sistemas).

...conjunto de actividades de las instituciones publicas y privadas -en cuanto las acti-
vidades de estas ultimas instituciones sean reconocidas, esto es, concesionadas, auto-
rizadas, privatizadas, etc., por el Estado, pero que son acciones que anteriormente
han sido potestativas de este- conducentes a ejecutar las politicas del desarrollo sus-
tentable (Pérez, 2001: 50).

...conjunto de actividades humanas encaminadas a procurar una ordenacion del
medio ambiente y contribuir al establecimiento de un modelo de desarrollo sustenta-
ble (Brafes, 1991: 55).

Parte del sistema general de gestion que incluye la estructura organizativa, la planifi-
cacion de las actividades, las responsabilidades, las practicas, los procedimientos, los
procesos y los recursos para desarrollar, implantar, llevar a efecto, revisar y mantener
al dia la politica ambiental (Bustos, 2007:49, en referencia a la definicion de Sistema
de Gestion Ambiental, propuesto por la Norma Internacional ISO 14001 2004).

En el Ecuador, la importancia de estos criterios ha hecho que, no
solamente hayan sido recogidos por las elaboraciones doctrinarias, sino
también elevados a categoria legislativa.

En efecto, el Congreso Nacional de 1999 considerd que este con-
cepto debia ser incluido en el glosario de definiciones de la ley en los
siguientes términos: Gestion Ambiental es el “Conjunto de politicas,
normas, actividades operativas y administrativas de planeamiento,
financiamiento y control estrechamente vinculadas, que deben ser eje-
cutadas por el Estado y la sociedad para garantizar el desarrollo susten-
table y una éptima calidad de vida” (Glosario de Definiciones de la Ley
de Gestién Ambiental, LGA).
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Principios de Gestion Ambiental en el Ecuador

La definicién de gestién ambiental comporta el reconocimiento
de varios principios de aplicaciéon, como son: solidaridad, corresponsa-
bilidad, cooperacién, coordinacién, reciclaje y reutilizacion de dese-
chos, utilizacién de tecnologias alternativas ambientalmente sosteni-
bles y respeto a las culturas y practicas tradicionales; ademds de aque-
llos que se derivan del concepto de Desarrollo Sostenible, determinados
por los articulos 2 y 3 LGA.

En este marco, el principio de solidaridad muestra un doble
matiz. Por un lado, se refiere a la denominada solidaridad mundial
entre Estados, circunspecta al reconocimiento de las responsabilidades
de los paises desarrollados por el deterioro ambiental; y, de otro lado,
dice relacion con el tema de la solidaridad intergeneracional, sugerido
por el tantas veces citado informe Brundtland de 1987 y puesto de
manifiesto en forma expresa por la Declaracién de Rio de Janeiro sobre
Medio Ambiente y Desarrollo (DR]J), en términos de un derecho al
desarrollo, ejercido de forma equitativa por las generaciones presentes
y futuras. Este principio también se encuentra recogido por los nume-
rales 3 y 7 de la precitada Declaracion.

El principio de corresponsabilidad (No. 7 DRJ), o responsabili-
dad compartida, como prefiere llamarlo Andrés Betancor, implica el
involucramiento de los ciudadanos en la gestiéon ambiental de sus res-
pectivos paises; sin perder de vista la responsabilidad comin de las
naciones desarrolladas, en cuanto a la devastacién ambiental del plane-
ta (Cf. 2001: 253).

La cooperacién, en cambio, tiene varias connotaciones que
incluyen, tanto a los Estados como a las sociedades. Tal es el caso, por
ejemplo, de la “tarea esencial de erradicar la pobreza” (Princ. No 5
DR]J), como un requisito indispensable para alcanzar el Desarrollo
Sostenible. Del mismo modo, la estrategia de interaccion entre los sec-
tores publico y privado, debe ser delineada por el Estado, segtin lo pre-
visto por el Lit. f) del Art. 9 LGA.

En contrapartida, son tareas de exclusiva competencia estatal: el
aumento del saber cientifico, el intercambio de conocimientos, la adap-
tacion y la transferencia de tecnologias; la promocioén de un sistema
econémico favorable y abierto, la elaboracién de nuevas normas juridi-
cas internacionales sobre responsabilidad e indemnizacién por los
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danos ambientales y sus efectos adversos; y, el desaliento de la reubica-
cioén y transferencia a otros Estados de actividades o sustancias nocivas
para el ambiente o la salud humana (Cf. Principios No. 9, 12, 13 y 14
DRJ).

El principio de coordinacién consiste en la directriz de gestién
ambiental que ejerce el Estado, a través del Ministerio del ramo y sus
respectivas atribuciones (Art. 8 LGA); aunque también se refiere a la
conexién entre dmbitos, sistemas y subsistemas de manejo y gestién de
recursos hidricos, en colaboracién con otras instituciones competentes.
El Art. 5 LGA prevé el Sistema Descentralizado de Gestién Ambiental
con el objeto de lograr tal coordinacién.

El reciclaje y la reutilizacién de desechos constituyen principios
que tienen por objeto el ahorro de recursos pecuniarios y energéticos;
y se encuentran asociados a la preservacién ambiental respecto de
recursos naturales no renovables.

La utilizacion de tecnologias alternativas, ambientalmente soste-
nibles, tiene una base normativa sumamente importante, establecida
en el numeral primero del Art. 89 de la Constitucién Politica, en virtud
del cual, el Estado tiene la obligacién de tomar las medidas para pro-
mover en los sectores publico y privado la utilizacién de tecnologias
ambientalmente limpias y de energias alternativas no contaminantes.

Finalmente, el respeto a las culturas y précticas tradicionales se
encuentra fundamentado en la preponderancia del rol que ejerce en la
ordenacién del ambiente, de acuerdo a lo previsto por el Principio No.
22 DRJ.

En tal virtud, dado que estos preceptos constituyen normas de
aplicacion obligatoria en el pais, en este capitulo se expone una refle-
xién pormenorizada de las implicaciones legales del uso del agua en
Papallacta, a la luz de los preceptos que guian las nociones de Gestion
Ambiental y Desarrollo Sostenible, considerando el status juridico del
agua como un bien que conforma el Dominio Publico.

Sin embargo, antes de proceder con el anélisis, se hace indispen-
sable advertir una limitacién que, a riesgo de parecer obvia, resulta
importante dejar por sentada. Las definiciones legales de Gestion
Ambiental y Desarrollo Sostenible mantienen un desfase temporal con-
siderable (veinte y cinco afios aproximadamente), respecto de las con-
cepciones de Dominio Publico y Recursos Hidricos.
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En efecto, el Dominio Publico de los Recursos Hidricos constitu-
ye el concepto juridico mds antiguo, repensado por ultima vez a propé-
sito de la Ley de Aguas de 1972, como se describi6 en el capitulo segun-
do, y que es materia de una nueva deliberacién juridica por parte de la
actual Asamblea Constituyente. Por otro lado, si bien las nociones de
Desarrollo Sostenible y Gestion Ambiental aparecieron en el discurso
ambiental de finales de los afios ochenta y principios de los noventa,
respectivamente, apenas fueron incluidas en la legislacién nacional
ecuatoriana en 1999.

En consecuencia, resultaria inttil emprender una verificacién
empirica estricta, respecto de las precitadas nociones legales; que, de
antemano, es logico suponer no se encuentran interrelacionadas, dado
que responden a elaboraciones parlamentarias provenientes de épocas
distintas.

Metodol6gicamente, lo adecuado serd emplear dichos preceptos
de modo meramente referencial, atendiendo a la “técnica contra la tex-
tura abierta del Derecho”, planteada por Hart; segin la cual, es posible
congelar el contenido de la norma, atribuyéndole el mismo significado
en aquellos casos en que su aplicacion estd de por medio. Dicha técnica
es utilizada, entre otras cuestiones, cuando se trata de examinar siste-
mas juridicos de diferentes épocas. Manifiesta el referido autor que:

Esta técnica nos forzard a incluir en el campo de aplicacién de una regla
casos que desearfamos excluir para llevar a cabo propdsitos sociales
razonables, y que los términos de textura abierta de nuestro lenguaje
nos habian permitido excluir si los hubiéramos dejado definidos de
una manera menos rigida (Hart, 1977: 161, Citado por Cisneros, 2003:
55-57).

La Gestion Integrada de Recursos Hidricos

En la actualidad, la gestiéon ambiental del agua no es una cues-
tién que se aborda aisladamente como la mera administraciéon de los
recursos hidricos. Comprende una vision integradora de las funciones
ambientales que cumple, como componente del ciclo hidrolégico, y de
los demads recursos naturales asociados. Adicionalmente, incluye las
implicaciones de su aprovechamiento, manejo, protecciéon y conserva-
cién, asi como también la consecuciéon de los fines del Desarrollo
Sostenible.



LA GESTION DEL AGUA COMO BIEN PUBLICO 181

Axel Dourojeanni, quien ha sido uno de los autores que mas se
ha referido a esta temdtica, explica que la gestion integrada de cuencas
es una nocién construida a partir de la delimitacién geografica del
territorio ocupado, que se divide en etapas, y que persigue objetivos
como: promover opciones para articular la participaciéon de los usua-
rios de recursos naturales, proponer soluciones a los conflictos por un
recurso compartido, a través de la accién coordinada de mecanismos
estables de los agentes; e, intentar controlar el ciclo hidrolégico, entre
otros (Cf. 1994: 111-117).

A pesar de las continuas criticas contra su vision institucional, la
“Estrategia para el manejo integrado de los recursos hidricos”, promo-
vida por el Banco Mundial en 1998, también determinaba, como obje-
tivos especificos de la gestion integrada de cuencas, a los siguientes:

+ La conservacién del agua, a través de una asignacion socialmente
equitativa.

+ La determinacién de mejores medios para resolver conflictos.

+ La consideracion del valor social, econémico y ambiental del
agua; v,

+ El aumento de la participaciéon de las comunidades y del sector
privado en la toma de decisiones y el financiamiento (Cf. Garcia,
1998: 7).

En esta perspectiva, a propdsito del “Seminario sobre temas
estratégicos del agua en América Latina y el Caribe”, organizado con-
juntamente por el Banco Mundial y la Asociacion Mundial del Agua
(GWP), en marzo de 2002, se plante6 que la gestién de recursos hidri-
cos debe atender a la bisqueda de soluciones a los conflictos existentes
entre usuarios, a través de la implementaciéon de medidas orientadas a:

+ Implantar sistemas de derechos de agua;

+  Emplear conjuntamente comando y control e instrumentos eco-
némicos;

+  Definir reglas claras para el racionamiento, en base a principios
de equidad;

+  Crear de organismos gestores; v,

+ Promocionar una gestion descentralizada y participativa
mediante organismos de cuenca (Cf. BID-GWP, 2002: 13).
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Versiones mds modernas se han referido, incluso, a una gestion
integrada de cuencas sociales. En efecto, Susan Poats y Nancy Yénez
han abordado la concepcién de cuenca social como: “...un espacio
delimitado por los nacimientos de los cursos de agua y las zonas altas
que los protegen y nutren, y se extiende hasta donde llegan las aguas
“naturalmente” y hasta donde se conduce el agua por los hilos cons-
truidos por las sociedades.” (Poats e Yédnez, 2007: 12).

Por su parte, en el Ecuador se han definido los principios basicos
de la gestion integrada de recursos hidricos, desde el punto de vista
estatal, los cuales servirdn como hilo conductor del presente capitulo.
Asi,

I.  El agua es un bien nacional de uso publico, su uso es inalienable
e imprescriptible, no susceptible al comercio ni apropiacién bajo
ninguna modalidad; accediéndose a su aprovechamiento via con-
cesion de su uso.

II.  Prioridad del uso del agua: abastecimiento de poblaciones y nece-
sidades domésticas.

III. Participaciéon compartida del Estado, usuarios y la sociedad civil
en todas las instancias de la toma de decisiones.

IV. La cuenca hidrografica como unidad bdésica de la planificacién
hidrica.

V. Reconocer que el agua tiene valor social, cultural, econémico y
ambiental.

VI. El Estado debe garantizar la seguridad juridica del uso del agua a
través del régimen de concesiones, con criterios del recurso de
proporcionalidad en caso de disminucién.

VII. Mantener una unica Autoridad Nacional para la gestion del agua.

VIII. Descentralizacion de la gestion publica del agua hacia la cobertu-
ra y con criterios de eficiencia y de equidad social.

IX. Acceso oportuno a la informacién transparente.

X.  Priorizar el uso del agua en el sector que signifique el mayor
beneficio focal y econdmico para el pais, con participacién ciuda-
dana.

XI. Los servicios del agua deben privilegiar la participacién publica,
social y comunitaria.

XII. Todos los estamentos del sector educativo incluirdn el cuidado de
los Recursos Hidricos en el pensum de estudio (CNRH, 2007:
10).
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La Gestion de la Microcuenca del Rio Papallacta

La gestion de los recursos hidricos en la microcuenca del rio
Papallacta, del mismo modo como ha sucedido en otras dreas ecuato-
rianas, ha respondido histéricamente a aquello que Federico Aguilera
Klink denominaria como: “una economia expansionista del agua”,
caracterizada principalmente por la construccion de obras hidraulicas,
orientadas a cumplir con los siguientes fines: a) el abastecimiento de
agua potable a la poblacién urbana y rural (incluyendo obras sanita-
rias), b) la garantia de la produccién de alimentos mediante obras para
riego; y, ¢) la generacion de energia hidroeléctrica, entre otros (1998: 2).

Como se analizard, en Papallacta han confluido todos estos
aspectos y algunos mads. Existen obras de captaciéon de agua potable
para abastecer a la ciudad de Quito (EMAAP-Q), usos y usuarios de
riego que cuentan con las instalaciones respectivas; y, generacion
hidroeléctrica que alimenta el Sistema Nacional Interconectado, a tra-
vés de la compania ECOLUZ S.A.

Ello puede tener varias explicaciones. Una de ellas consiste en
que, tradicionalmente, el problema del agua ha sido conceptualizado
como insuficiente oferta. Es decir, la cuestion se ha visto reducida a una
gestion estatal orientada a garantizar el acceso de la poblacién al recur-
so, mediante la construccién de obras civiles que lo favorezcan (Vg.
embalses, canales de riego, centrales hidroeléctricas), mientras las ver-
siones actuales del problema involucran no solamente al Estado sino
también a la sociedad.

En tal virtud, el andlisis de la gestion de los recursos hidricos
requerird, al menos, una aproximacion al rol que han desempefiado los
“actores del agua” en la parroquia, una descripcién del estado actual
del recurso hidrico, en términos de calidad y cantidad; y, finalmente,
una evaluacion de las implicaciones del manejo y de los usos del agua,
en relacion a la busqueda del desarrollo sostenible e, implicitamente, de
la conservacién de recursos naturales en la zona.
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Principales Actores Institucionales de la Gestién del Agua en
Papallacta

Es natural, afirmaban Stahrl y Letey en 1975, que se piense en el
Estado, e inclusive en el gobierno, como el “sujeto agente mejor dota-
do” para emprender la gestion ambiental de un pais; puesto que es el
unico que cuenta con los recursos materiales, técnicos y humanos para
promover una acciéon de semejante magnitud (Cf. 107).

Hoy en dia, dicha afirmacion es parcialmente cierta. ;Por qué?
Porque, si bien el rol del Estado, y los recursos con que cuenta, son tras-
cendentales en la formulacién de politicas, en la obligacién y prerroga-
tiva de coordinar y regular la gestiéon ambiental; y, en la provision de los
mecanismos necesarios para que la sociedad participe, su accién aislada
ya no es suficiente para enfrentar los desafios de la sostenibilidad, ni
para alcanzar los fines conservacionistas. Es indispensable la participa-
cién del sector privado.

Consejo Nacional de Recursos Hidricos (CNRH)

Entre 1972, afio en que empez6 a regir la Ley de Aguas vigente, y
la actualidad han existido dos entidades estatales referentes en el mane-
jo de recursos hidricos: el Instituto Ecuatoriano de Recursos
Hidraulicos (INERHI) y el Consejo Nacional de Recursos Hidricos
(CNRH).

El INERHI, producto de la fusién de la Caja Nacional de Riego y
de la Direccion de Recursos Hidrdulicos del Ex-Ministerio de
Agricultura y Ganaderia (MAG), fue creado en 1966 como un organis-
mo técnico, planificador, administrador, regulador y supervisor de los
recursos hidricos nacionales; pero también, como una entidad ejecuto-
ra de los sistemas de riego y drenaje, entre otras facultades.

Por su parte, el CNRH fue el resultado de la reforma institucio-
nal de 1994, mediante la cual asumié todas las facultades legales que
correspondian al INERHI, excepto en materia de ejecucion de proyec-
tos de riego y drenaje, las cuales fueron asignadas a las Corporaciones
Regionales de Desarrollo (CRD).
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Fotografia No. 4.1 Rio Papallacta

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

Se trataba de un ente colegiado, multisectorial y auténomo, cuya
funcién principal consisti6 en la administraciéon de los recursos hidri-
cos, a través del sistema de otorgamiento de derechos de aprovecha-
miento de aguas, ejercido por sus dos instancias administrativas: el
Consejo Consultivo y las Agencias de Aguas (Arts. 84 y 84 LAg).

En la actualidad, el sistema nacional de recursos hidricos se
encuentra en pleno proceso de reorganizacion institucional. Asi, en
noviembre de 2007 fue creado el Instituto Nacional de Riego (INAR)87,
como entidad ejecutora del uso del agua para riego y drenaje exclusiva-
mente, adscrita al MAGAP; y, en mayo de 2008 se reorganiz6 el CNRH,
mediante la creacion de la Secretaria Nacional del Agua (SENAGUA )33,
como una entidad publica adscrita a la Presidencia de la Republica. A
esta institucion se le han arrogado las funciones del CNRH. Sin embar-
go, por obvias razones, en esta investigacion no se aborda el rol institu-
cional de ambas entidades, dado lo reciente de su creacién.
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Ahora bien, Papallacta pertenece administrativamente a la juris-
diccion de la Agencia de Aguas de Quito, la cual se encarga de tramitar
en primera instancia las solicitudes de derechos de aprovechamiento y
demds aspectos relacionados con la aplicacion de la Ley de Aguas, en las
provincias de Pichincha, Napo, Sucumbios y Orellana.

Como en otras localidades ecuatorianas, el rol de la instituciona-
lidad publica del agua en la parroquia se vio debilitado, al producirse el
reemplazo del INERHI. La razén principal fue que el CNRH no se ins-
tituyé como una entidad ejecutora; razén por la cual, su presupuesto y
capacidad operativa se vieron fuertemente disminuidos. Asi, lo ratific6
el Ing. Juan Carlos Recalde, funcionario de la institucién (Entrevista,
2005).

Durante las visitas de campo a la localidad, a propésito de con-
versaciones informales con varios pobladores, se pudo apreciar que
efectivamente la presencia institucional es muy pobre en el 4rea. Mucha
gente desconoce qué es o cudl ha sido el rol que ha desempenado esta
instituciéon desde su creacion. En contraste, por paraddjico que parezca,
la mayor parte de habitantes consultados sobre el particular, han escu-
chado o recuerdan haber escuchado hablar del INERHI. Por citar un
ejemplo, el presidente de la Junta Parroquial manifesté que: “El CNRH
ni se asoma, ellos vienen solamente cuando se les solicita las aguas...”
(Entrevista, 2008).

En materia de conservacion y desarrollo sostenible, tampoco la
experiencia ha sido satisfactoria, en términos institucionales. Ello se
debe a que, desde el propio fundamento legal, las funciones de conser-
vacion de los recursos hidricos que ejerce el Estado, estdn construidas
bajo una perspectiva exclusivamente orientada a incrementar la oferta
0, por lo menos, a mantenerla. La razn de ser de la conservacién radi-
ca en garantizar la disponibilidad del recurso y en evitar su agotamien-
to, pero no en perseguir los fines del desarrollo sostenible ni en el
mantenimiento del equilibrio ecolégico de los ecosistemas. Se trata de
una légica de satisfaccién de la demanda a cualquier costo, incluso
ambiental.

En efecto, el primer inciso del Art. 20 LAg dispone que: “A fin de
lograr las mejores disponibilidades de las aguas, el Consejo Nacional de
Recursos Hidricos, prevendrd, en lo posible, la disminucién de ellas,
protegiendo y desarrollando las cuencas hidrogrificas y efectuando los
estudios de investigacion correspondientes”.
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Con este marco normativo y la debilidad técnica, operativa y
financiera, resulta natural pensar en una gestiéon estatal sumamente
deficiente. El Jefe de la Agencia de Aguas de Quito, Ing. Fernando
Serrano, atribuy6 esta debilidad también a la transformacién institu-
cional experimentada por el INERHI, a la falta de presupuesto, a la
insuficiencia de recursos operativos, particularmente en cuanto se
refiere al tema de infraestructura; e, incluso, menciond la carencia de
informacién actualizada de caudales. Durante su entrevista, el Ing.
Serrano manifesté6 que el CNRH tiene facultad legal para normar,
administrar, supervisar, entre otras, pero en la prictica no cuenta con
los recursos necesarios para el efecto. Declaré que: “...no tenemos
todavia capacidad de normar, no hemos normado, porque no tenemos
capacidad de infraestructura, porque lastimosamente nos hemos limi-
tado a concesionar las aguas, y a arreglar los problemas relacionados
que la ley nos permite. De ahi no pasa” (Entrevista, 2005).

Ministerio del Ambiente

El fundamento legal de las competencias administrativas del
Ministerio del Ambiente (MAE) respecto de la gestién de recursos
hidricos, es -sobretodo- ambiguo. Asi lo determiné el Congreso
Nacional de 1999, cuando en el Art. 8 LGA dispuso que: “La autoridad
ambiental nacional serd ejercida por el Ministerio del ramo, que actua-
rd como instancia rectora, coordinadora y reguladora del Sistema
Nacional Descentralizado de Gestién Ambiental...”.

La principal implicacién préctica, a consecuencia de esta dispo-
sicion, ha sido contribuir a la superposicién de competencias adminis-
trativas y a la dispersiéon normativa que ya se experimentaba en esta
materia, dada la proliferacion de normas juridicas dispersas que -pau-
latinamente- han ido asignando facultades legales de regulacién, super-
vision, control, ejecucion, entre otras, a cada vez mds entidades del sec-
tor publico, incluyendo las instituciones del régimen seccional auténo-
mo (Municipios y Consejos Provinciales).

Ahora bien, a diferencia de lo que ocurria en el caso anterior, la
presencia institucional del Ministerio del Ambiente es mucho mayor
que la del CNRH. Ello se debe, principalmente, a que Papallacta se
encuentra ubicada entre las dreas geograficas de las Reservas Ecoldgicas
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Cayambe-Coca y Antisana, cuya administracion es ejercida por dicha
Cartera de Estado, en el marco juridico de la Ley Forestal y de
Conservacién de Areas Naturales y Vida Silvestre (LF). En este contex-
to, sus funciones estdn asociadas a la regulacion de las areas protegidas
y del sector forestal, principalmente.

Fotografia No. 4.2 Letrero informativo Reserva Ecologica Antisana

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

En materia de desarrollo sostenible y conservacion, segin el
guarda-parques de la Reserva Ecoldgica Cayambe-Coca, existen expe-
riencias de trabajo comunitario pero con muy pocos resultados practi-
cos; debido a que, entre otras razones, los pobladores no se involucran
del todo. Se ha trabajado en temas de conservacion, particularmente
con organizaciones no gubernamentales, como la Fundacién Ecoldgica
Rumicocha y la Fundacién Antisana. Con ellos se han visto algunos
resultados, por ejemplo, hay mas control a las actividades que los turis-
tas llevan a cabo en las reservas, pero nada mas, afirmé el entrevistado
(Entrevista, 2005).
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Empresa Metropolitana de Alcantarillado y Agua Porable de Quito
(EMAAP-Q)

La relacion existente entre EMAAP-Q y Papallacta, data de fina-
les de los anos ochenta, cuando se inicié la construccién del llamado:
“Proyecto Papallacta”, destinado a abastecer con aproximadamente
3.000 /s de agua potable a la ciudad de Quito.

Fotografia No. 4.3 Planta de tratamiento Bellavista, EMAAP-Q

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

En términos operativos, el sistema inicialmente captaba las aguas
de los rios Papallacta, Tumiguina y Blanco Chico, las cuales son trans-
portadas mediante un sistema de bombeo hasta la Planta de
Tratamiento Bellavista, en la ciudad de Quito. Posteriormente, en 1998
se terminé de construir el “Proyecto de Optimizacién del Sistema
Papallacta”, el cual se encuentra compuesto de un embalse construido
en Salve Faccha, que recoge las aguas provenientes de las captaciones
fluviales de los rios Chalpi, Quillugsha 2 y 3, Mogotes y Guaytaloma, en
la zona de Oyacachi. Posteriormente, las aguas son transportadas a tra-
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vés de una tuberia de conduccién, operada a gravedad, hasta la Planta
de Tratamiento de Bellavista (Cfr. EMAAP-Q, 1998: 1).

El derecho de aprovechamiento de aguas a favor de EMAAP-Q,
para la primera fase del proyecto, fue otorgado por la Agencia de Aguas
de Quito (INERHI), mediante sentencia al proceso No.1503, de 22 de
septiembre de 1987, en atencion a la solicitud formulada por la empre-
sa, cuyas cotas y caudales se describen en la Tabla No. 4.2.

Tabla No. 4.2
Aprovechamiento de aguas EMAAP-Q

Primera fase: Proyecto Papallacta

Rio Caudal (I/s) % Caudal (I/s) % Cota
Solicitado Otorgado (m.s.n.m.)
Tumiguina 2.200 44,81% 2.200 45,83% 3.200
Papallacta 1.750 35,64% 1.700 35,42% 3.190
Blanco Chico 960 19,55% 900 18,75% 3.250
Subtotal Primera fase 4.910 100,00% 4.800 100,00%

Segunda fase: Optimizacion del Proyecto Papallacta

Rio Caudal (I/s) % Caudal (I/s) % Cota
Solicitado Otorgado (m.s.n.m.)
Chalpi Grande 3.500 100,00% 3.200 100,00%
Subtotal Segunda fase 3.500 100,00% 3.200 100,00% --
Total 8.410 8.000

Fuente: INERHI, 1987

Un aspecto peculiar, durante la tramitacion del referido proceso
No. 1503, es que no se registré oposicién alguna al otorgamiento de los
derechos de aprovechamiento. En efecto, en el Considerando Tercero
de la Sentencia, la Agencia de Aguas de Quito se aludié en forma expli-
cita a este particular, en los siguientes términos:

A fs. [fojas] 52, 53, se encuentra el listado de los propietarios de los pre-
dios a ocuparse en la ejecucion del Proyecto Papallacta, asi como sus
domicilios, hallindose todos ellos legalmente citados, conforme asi
aparece de las razones sentadas por el sefior Jefe Politico del Cant6n
Quijos, cuyas comisiones cumplidas y remitidas constan a fs. 81, 82, 85
292,101 y 102 del proceso. A las demds personas se las ha citado en esta
ciudad conforme asi se desprende de las razones sentadas en las fs. 61 y
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61 vta. por el Actuario de este Despacho, sin que hayan dado contesta-
cién alguna hasta la presente fecha (INERHI, 1987).

Posteriormente, EMAAP-Q solicitd a la Agencia de Aguas una
modificacion en las cotas de captacion de los rios Chalpi Grande y
Tumiguina y sus respectivos afluentes. Dicha solicitud fue resuelta por
la Agencia de Aguas de Quito, mediante sentencia administrativa del 6
de abril de 1993. Esta fue la primera ocasion en que se produjo oposi-
cién respecto del otorgamiento de derechos de aprovechamiento en
contra de EMAAP-Q. Los opositores a dicha adjudicaciéon fueron los
representantes de los Directorios de Aguas de las Acequias Guanguilqui
y Porotog. Sin embargo, sus planteamientos fueron desechados, al con-
siderar que el otorgamiento de derechos a favor de EMAAP-Q no
impedia el uso del agua para efectos del Proyecto de Riego Cangahua,
que ambos directorios se encontraban desarrollando.

Las demandas de agua de los dos directorios, con respecto a los
rios Salve Faccha o Cunuyacu y Guambicocha, fueron resueltas en
forma favorable, a través del otorgamiento de 660 y 77 1/s respectiva-
mente, mediante Sentencia al proceso No. 2344, de 11 de junio de 1993,
por cuanto la Agencia de Aguas de Quito (INERHI) consideré que la
oposicién aducida por EMAAP-Q carecia de pruebas, al mantener una
adjudicacion de 8.000 1/s y bombear solamente 1.400 1/s, situacién que
evidencia, manifestd la Agencia, “...que la EMAP-Q cuenta con la con-
cesion del derecho de aprovechamiento de suficientes caudales de agua
para ser destinados a servicio de agua potable...”.

En el recurso de apelacién al precitado proceso No. 2344, el
Conejo Consultivo de Aguas resolvié reformar la sentencia de la instan-
cia inferior, concediéndoles a ambos directorios un caudal permanente
de 250 1/s; y,a EMAAP-Q los caudales restantes de ambos rios, bajo pre-
vencién de garantizar a los directorios el caudal asignado.

Sin embargo, a pesar de los conflictos, la intervencién de
EMAAP-Q en Papallacta fue decisiva en el desarrollo de la parroquia.
Segin los pobladores, tanto de la Comuna Jamanco, cuanto de la
Cooperativa El Tambo, las implicaciones mds importantes, asociadas a
la presencia de la empresa en el drea, se relacionaron con la generacién
de nuevas fuentes de trabajo y empleo.

En efecto, la compania argentina TECHINT, constructora de las
obras del proyecto, utiliz6 mano de obra local; la cual no solamente
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provino de Papallacta, sino también de otras localidades cercanas,
como El Tambo, San José del Tablén Alto, Itulcachi, Muertepungo,
Inga, Antisana, Oyacachi, y Paluguillo. Julio Gonzalez, administrador
de Termales Jamanco y comunero de la zona, dio cuenta de ello, al
expresar que:

Entonces, si nos... si dieron ese trabajo. La empresa también..., hasta
ahora trabajan gente de aqui de la comuna, miembros de la comuna
también laboran en la empresa de agua potable. Bueno, si nos dio un
realce porque cre6 fuentes de trabajo. Lo ideal hubiera sido, 16gicamen-
te, que, ...se les pedia siempre que..., ojala pudiera ser toda la mano de
obra de acd de la zona, qué pena que asi son a veces las politicas, ;no?,
entonces siempre hay gente que, de otros lados, la mayor parte, trabajan
acd en la empresa de agua potable. Pero, en todo caso, no hay que que-
jarse, si trabajan otra gente también... (Entrevista 2008).

Adicionalmente, la llegada de trabajadores de otros sectores
dinamiz6 la economia local, particularmente en cuanto se refiere al sec-
tor turistico, cuyo crecimiento se aceleré a mediados de los anos noven-
ta. La refaccion de algunos tramos de la carretera Quito-Baeza y otros
caminos y vias de acceso, promovida por EMAAP-Q y la compaiia
constructora, fue también un factor determinante en el crecimiento de
la afluencia turistica al sitio.

En el capitulo anterior, se evidenciaron mejorias porcentuales en
la atencidn de ciertos servicios basicos y algunos indicadores sociales en
Papallacta, a partir de 1990, un crecimiento poblacional acelerado y la
diversificacion de la mano de obra, entre otros efectos.

Asimismo, el presidente de la Junta Parroquial y el administra-
dor de Termales Jamanco coincidieron en que la empresa ha prestado
su contingente a la parroquia, a fin de proveer la construccién de algu-
nas obras en beneficio de la parroquia y las comunidades. Entre las
principales obras destacan:

+ Un pequeno sistema de agua potable, que incluye captacion,
conduccién, tratamiento y reserva.

+ Alcantarillado fluvial.

+ Construccion de los camerinos, graderias, banos, cerramiento y
techos del estadio.
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+ Dos piscinas y la readecuaciéon del Complejo Turistico Santa
Catalina, administrado por la Junta Parroquial.

+ El Complejo Turistico Termales Jamanco; y,

+ El Puente peatonal sobre el rio Papallacta, entre otras.

En contraste, durante las visitas de campo, se pudo conocer que
existen algunos sectores de la poblacién que insistieron en que, durante
el proceso de construccién, EMAAP-Q no indemnizé ni resarcié los
danos causados en sus propiedades por efectos de las obras, informa-
cién que fue confirmada por el administrador de Termales Jamanco.

Estas aseveraciones fueron consultadas al Ing. Carlos Yanez, fun-
cionario de sistemas especiales de EMAAP-Q, quien afirmé que “...tal
vez sea posible que en algin caso se hayan omitido los dafnos causados,
aunque no lo creo probable. Podria haberse dado algtn caso de esos en
lineas de transmision, sobre las cuales pesan servidumbres, pero en
otros casos no lo creo...” (Entrevista, 2005).

En todo caso, a pesar de las averiguaciones efectuadas, no se
pudo corroborar en el campo ni a través de la informacién disponible,
la veracidad o no de dichas afirmaciones.

Por otro lado, es importante senialar que los servicios de agua
potable y alcantarillado en Papallacta, aiin son incompletos. Mds ade-
lante se senalan las cifras exactas. En este sentido, la intervencion de
EMAAP-Q resulta todavia insuficiente, puesto que es un contrasentido
que instalaciones que sirven a aproximadamente un millén de personas,
ubicadas a 60 Km. aproximadamente de la localidad, no puedan ser uti-
lizadas para garantizar el abastecimiento total de alcantarillado y agua
potable a una poblacidn que, al 2007, se estimé en apenas 978 personas.

En términos comparativos, para un proyecto como Papallacta,
cuya inversién ascendié aproximadamente a $ 40°000.000 USD, no
resulta significativo efectuar un egreso de recursos de, mas o menos, $
55.000,00 USD, a fin de garantizar a la poblacion local de estos servi-
cios, considerando ademds lo estratégico del sector agua para la vida y
salud de las poblaciones.

Compania ECOLUZ S.A

En el afio 1961, la compainia HCJB LA VOZ DE LOS ANDES,
The World Radio Missionary Fellowship Inc. inici6 la operacién de una



194 SANTIAGO VALLEJO GALARRAGA

Central Hidroeléctrica, denominada Papallacta, la cual captaba las
aguas del rio del mismo nombre, a fin de generar energia hidroeléctrica
por una capacidad total de 1.8 MW.

En 1982, se increment? la capacidad de la central en 4.2 MW; en
virtud de lo cual, actualmente la Central Hidroeléctrica Papallacta dota
al SNI con una generacion de energia total de 6.0 MW.

Fotografia No. 4.4 Turbina de generacion ECOLUZ S.A.

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

En el ano 2002, para efectos de la administracion de las instala-
ciones de la central, se cambié la denominacién de HCJB, para lo cual
se conformé la compania ECOLUZ S.A., la cual opera actualmente
todo el sistema, incluyendo la Central Hidroeléctrica Loreto, de 2 MW
de capacidad.

El derecho de aprovechamiento de aguas fue otorgado original-
mente a HCJB, por el Juzgado Sexto Provincial de Pichincha, el 03 de
mayo de 1961, entidad competente para tramitar los procesos de adju-
dicacién de aguas, durante la época.

Posteriormente, mediante sentencia emitida por la Agencia de
Aguas de Quito, de 28 de Junio de 1990, se le concedié a HCJB el dere-
cho de captar un caudal de 1.200 1/s, a fin de proveer de agua al embalse
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con una capacidad de almacenamiento de 1’700.000 m3, y poder gene-
rar energia eléctrica a través de la Central Hidroeléctrica Papallacta, a
pesar de que la solicitud inicial de la empresa ascendia a un caudal de
2.000 1/s.

En un nuevo proceso administrativo de adjudicacién de las
aguas, la Agencia de Aguas de Quito le concedié a ECOLUZ el derecho
de aprovechamiento de 800 /s adicionales, provenientes de la laguna de
Parcacocha, mediante sentencia de 08 de febrero de 1993, a fin de com-
plementar la adjudicacién anterior. Las razones esgrimidas por la
empresa radicaron, principalmente, en la preocupacién por la posibili-
dad de verse obligados a parar la central por falta de agua, afectindose
las transmisiones internacionales de la radio.

Del analisis de las sentencias que otorgaron el derecho de apro-
vechamiento de aguas a la empresa, se desprende que no existié oposi-
cién por parte de otros usuarios o de pobladores de la zona. Sin embar-
go, ello puede deberse a que la captaciéon de agua para generaciéon
hidroeléctrica no constituye un uso consuntivo; es decir, la utilizacién
de recursos hidricos para estos fines no agotan su disponibilidad, pues-
to que son devueltas a la misma u otra fuente publica una vez que han
sido turbinadas, aguas abajo de la descarga, segtin lo prevé el segundo
inciso del Art. 42 LAg.

La principal compensacién recibida por la poblacién de
Papallacta, de parte de ECOLUZ, fue la provisién gratuita del servicio
de energia eléctrica hasta el ano 2004, por efectos de un convenio com-
pensatorio con la poblacién. Desde dicho ano, la generacion eléctrica
de la central es enviada al SNI; y, por ende, el consumo de electricidad
en la parroquia ya no es gratuito. El servicio es provisto por la Empresa
Eléctrica Quito S.A. (Cf. TERRAMBIENTE, 2007: 4-29).

De acuerdo con los resultados de la Auditoria Ambiental Interna,
consolidada a diciembre de 2006, el principal hallazgo relacionado con
la gestion ambiental de la empresa, y el cumplimiento del Plan de
Manejo Ambiental (PMA), se relaciona con el Programa de Capaci-
tacion. TERRAMBIENTE senala que atn no se han iniciado los progra-
mas de capacitaciéon a la poblacion de Papallacta, por cuanto se
encuentran en etapa de disefio y deben ejecutarse conjuntamente con
la administraciéon de la Reserva Ecolégica Cayambe-Coca (RECAY), la
Junta Parroquial y el Cuerpo de Bomberos del Cantén Quijos (Cf.
2007: 6-13).
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Fondo para la Proteccion del Agua (FONAG)

Si bien el FONAG no constituye una institucion en el sentido
estricto de la palabra, sino mds bien se trata de un contrato, en la prac-
tica su conformacion permite abordarlo en aquellos términos.

Fotografia No. 4.5 Programa de reforestacion - FONAG

Fuente: FONAG, 2006

En esencia, el FONAG consiste en “...un fideicomiso mercantil
privado destinado a cofinanciar actividades para rehabilitar, proteger y
conservar las cuencas hidricas que abastecen de agua al Distrito
Metropolitano de Quito”. El FONAG fue instituido en el afio 2000, ini-
cialmente por EMAAP-Q y The Nature Conservancy, TNC, con un
capital inicial de $ 21.000,00 USD. Para el 2010, se espera contar con
siete millones y medio aproximadamente. Los recursos econémicos
generados se destinan a financiar Programas de Forestacion,
Comunicacién, Educacion Ambiental; y, Vigilancia y Monitoreo, aun-
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que sus resultados préicticos atn no se visibilizan con claridad en la
parroquia. Ello, entre otras razones, porque el desafio del FONAG con-
siste en: “Lograr que Quito y sus dreas de influencia cuenten con agua
suficiente y de buena calidad para satisfacer las necesidades humanas y
productivas” Una sintesis de los aportes de los constituyentes se presen-
ta en la Tabla No. 4.3 (FONAG, 2006: 3y 8).

Tabla No. 4.3
Recursos acumulados del FONAG (Miles de dolares)

Concepto Enero- 2000- 2006 2007 2008 2009 |2010
2000 2005

Fondo Fiduciario 21 2.693 3.674 4.415 5.495 6.265 |7.426

Acumulado

Constituyentes

TNC 1 1 311 311 621 621 921
EMAAP-Q 20 2.429 3.029 3.650 4.300 4.950 [5.650
EEQ 225 270 370 470 570 700
C.ANDINA 18 24 34 44 54 70
COSUDE 20 40 50 60 70 85

Proyectos Financiados

Recursos Propios 634 464 532 552 629 747
Otras fuentes 1.146 1.444 1.588 1.747 1.922 |2.114
Total 1.780 1.908 2.120 2.299 2.551 |2.861

Fuente: FONAG, 2006: 12

Termas de Papallacta

La construccién de “Termas de Papallacta” se produjo entre 1995
y 2005. Actualmente, el hotel cuenta con servicios de hospedaje, ali-
mentacion, recreacidn, ecoturismo, balneario e hidrotermales, entre
otros.

La Agencia de Aguas de Quito le adjudicé varios derechos de
aprovechamiento, cuyos mds recientes concluyeron en el ao 2005. Los
usos del agua son enteramente termales y su caudal adjudicado total es
de 32,87 /s.
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Fotografia No. 4.6 Ingreso al balneario “Termas de Papallacta”

2

TEEMAS

Fuente: FONAG, 2006

Fotografia No. 4.7 Centro de interpretaciéon — Fundacion Terra

!
!

oy |

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR
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En cuanto al desarrollo sostenible y la conservacién ambiental,
Termas de Papallacta financia la operaciéon y las actividades de la
“Fundacién Terra”; la cual, incluso logisticamente, se ubica en el inte-
rior de las instalaciones del hotel. Las principales actividades que cum-
ple la fundacién consisten en implementar programas de proteccion,
conservacion y ecoturismo en la RECAY, asi como la administracién de
un Centro de Interpretacién Ambiental, que contiene abundante infor-
macién documental, digital, fotogriéfica, etc. sobre las especies existen-
tes en el drea.

Fundacién Ecoldgica Rumicocha

Fotografia No. 4.8 Construccion de invernaderos

Fuente: Fundacion Ecoldgica Rumicocha, 2006

La Fundacién Ecol6gica Rumicocha fue creada en 1990, y obtuvo
su personeria juridica en 1992, como una entidad sin fines de lucro. Si
bien sus principales actividades se concentran en la Reserva Ecolégica
Cayambe-Coca; en realidad, su dmbito de accién corresponde al valle
del Rio Quijos. Entre sus objetivos se encuentra el fomento de progra-
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mas de ecoturismo, desarrollo comunitario, guarda-parques comunita-
rios; y, control y vigilancia ambiental, entre los mas importantes
(Fundacién Rumicocha, 2006).

Fundacion Antisana

Fotografia No. 4.9 Programa de desarrollo forestal comunal

Fuente: Fundacion Antisana, 2002

La Fundacién Antisana es una organizacion sin fines de lucro,
cuya principal actividad se encuentra enfocada en la formulacion y eje-
cucién de proyectos de manejo de cuencas, recursos naturales, en espe-
cial forestales, de control y vigilancia ambiental, de conservacién y de
capacitacion, entre otros. Sus proyectos se orientan prioritariamente al
sector comunitario, en el dmbito geogrifico de las reservas ecoldgicas
Cayambe-Coca y Antisana, aunque también han trabajado en otras
areas de focalizacion (Fundacién Antisana, 2005).
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Instituto Nacional de Meteorologia e Hidrologia (INAMHI)

El INAMHI es una entidad publica, cuya actividad principal, en
esta materia, estd relacionada con el andlisis fisico-quimico de rios,
pozos, vertientes, y otras fuentes superficiales y subterraneas. Segun la
Ing. Graciela Andrade, funcionaria de la institucién, no es mucho lo que
se puede hacer en términos de conservacion ambiental, a mas de cam-
pafias de concienciacidn sobre el uso del agua. Sin embargo, en términos
investigativos, la informacién recopilada por esta entidad resulta muy
importante, en razén de que los datos referentes a caudales medios dia-
rios, aforos y andlisis hidroquimico constituyen las tnicas medidas
constantes y oficiales a nivel nacional, que se pueden utilizar para anali-
zar las aguas, en términos de cantidad y calidad (Entrevista, 2005).

Municipio del Canton Quijos

El Municipio del Cantén Quijos, jurisdiccién administrativa a la
que pertenece Papallacta, también ha tenido participacién en materia de
recursos hidricos. Por ejemplo, durante el 2003, el Concejo Municipal
plante6 la posibilidad de emitir una ordenanza con el objeto de fijar una
tasa por extraccién de agua, calculada en metros cuibicos. Sin embargo,
segiin el Ing. Pablo Tapia, personero de mantenimiento del Sistema
Papallacta (EMAAP-Q), “...eso no se llegd a consolidar, justamente por-
que no habia una ley que les ampare”. Por otro lado, el Municipio ha
concluido la construcciéon de una pequena red de abastecimiento de
agua entubada, no potable, en la localidad (Entrevista, 2005).

Comuna Jamanco

Jamanco es una comunidad campesina de aproximadamente
cien afos de existencia, que se encuentra asentada en los alrededores de
la Laguna Papallacta. Estd conformada por unas sesenta familias, cuyas
principales actividades se concentran en la agricultura, ganaderia, par-
ticularmente la produccién de leche, la piscicultura, el ecoturismo,
entre otras; aunque varios de sus socios trabajan actualmente, tanto
para la EMAAP-Q como para Termas de Papallacta. En consecuencia,
sus derechos de aprovechamiento (635,40 1/s) se dedican a usos domés-
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ticos (0,42 1/s), piscicolas e industriales (600,00 1/s); y, termales (34,98
1/s), siendo otorgados por la Agencia de Aguas de Quito, entre los anos
1997 y 2000.

Otros actores del agua en Papallacta

La Cooperativa El Tambo es una comunidad asentada en un area
de aproximadamente 4.400 hectdreas en el sector oriental de la Reserva
Ecoldgica Antisana, a la altura del Kilémetro 39 y medio de la via
Interocednica. Estd conformada por 32 familias que se dedican, princi-
palmente, a actividades agricolas y ganaderas. Este sitio fue adquirido
originalmente, a inicios de los anos sesenta, por los miembros de la
Cooperativa San José del Tablon Alto, ubicada en Pifo, con el objeto de
seguir haciendo ganaderia mientras en El Tablon haya sequia, lo cual
hace que no se trate de un asentamiento permanente (Fundacién
Antisana, 2005).

Otras instancias que intervienen en el drea son organizaciones
no gubernamentales privadas, sin fines de lucro, las cuales acttian a tra-
vés de la formulacion y ejecucion de planes y programas de desarrollo.
Entre ellas, se encuentran: EcoCiencia y la Central Ecuatoriana de
Servicios Agricolas (CESA).

Finalmente, cabe mencionar a OCP ECUADOR y PETROE-
CUADOR, que son empresas dedicadas al transporte de petréleo en el
area. Si bien no se trata de actores permanentes del agua, su influencia
podria ser ambientalmente peligrosa, sobre todo considerando las
dimensiones del derrame petrolero de abril de 2003, debido a una rotu-
ra del SOTE.

Estado Actual de los Recursos Hidricos en Papallacta

De modo referencial, segtin los datos mas actualizados existentes
en el CNRH al ano 2008, y mostrados como distribucién porcentual en
los Gréficos No. 4.1 y 4.2, en este acdpite se presenta una distribucion
de los usos de agua en el Ecuador. El abordaje de los tipos de usos de
recursos hidricos, a nivel nacional, puede ser considerado desde dos
perspectivas: a) en funcién del nimero de derechos de aprovechamien-
to otorgados; y, b) en razén de la cantidad de caudales adjudicados.
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Grafico No. 4.1
Numero de derechos de aprovechamiento — Nacional

Doméstico
33%

Fuente: CNRH, 2008

Grafico No. 4.2
Caudales otorgados (I/s) - Nacional

Doméstico - Otros

2% usos

3%

[

Hidroeléctrico
Ta%

Fuente: CNRH, 2008
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Es necesario tener en cuenta que, a pesar de que el porcentaje de
los usos hidroeléctricos (74%) constituye el mds frecuente, como se
aprecia en el Grafico No. 4.2, se trata de un uso no consuntivo; es decir,
una forma que no provoca la disminucién de la disponibilidad del
recurso, en contraposicion a los usos consuntivos que si provocan ago-
tamiento del agua en las fuentes naturales (Vg. riego, industria, domés-
tico, entre otros). Ahora bien, en términos volumétricos, el agua en el
Ecuador se usa mayoritariamente en riego para fines agricolas y gana-
deros (20%). Una muestra desagregada de las cifras se presenta en la
Tabla No. 4.4.

Tabla No. 4.4
Tipos de usos de aguas en el Ecuador
Usos Derechos % Caudales %
Adjudicados (I/s)
Totales 64.285 100,00% 2'457.311 100,00%
Hidroeléctrico 147 0,23% 1'811.972 73,74%
Riego 31.520 49,03% 479.189 19,50%
Industria 1.669 2,60% 51.126 2,08%
Doméstico 21.281 33,10% 43.196 1,76%
Potable 420 0,65% 38.150 1,55%
Piscicola 196 0,30% 19.279 0,78%
Termal 261 0,41% 6.878 0,28%
Fuerza Mecanica 47 0,07% 4.157 0,17%
Abrevadero 8.695 13,53% 1.187 0,05%
Otros 6 0,01% 1.164 0,05%
Camaronera 1 0,00% 733 0,03%
Mineral de Mesa 24 0,04% 202 0,01%
Balneologia 18 0,03% 78 0,00%

Fuente: CNRH, 2008




205

LA GESTION DEL AGUA COMO BIEN PUBLICO

¥Z'0 IS 0€vL18 6¥€0966 60€€ 500¢/10/90 1 VIOVTIVdVd 3A SYINFL 819 v
810 IS ve€LL18 ¥9€0966 60€€ S00¢/10/90 1 YIOVTIVdVYd 3d SYINITL 819 €
910 IS S9L118 68€0966 60€€ 500¢/10/90 1 VIOVTIVdVYd 3A SYINIFL 819 44
910 IS 904118 G/€0966 60€€ S00¢/10/90 1 VIOVTIVdVd 3d SYINITL 819 1
00°0Z IS 127118 vZv 1966 60€€ 500¢/10/90 1 VIOVTIVdVd 3A SYINIFL 819 0c
SE°0 IS S/0118 G/08566 8¢€LE ¥00¢/€0/50 d 1NVd NORIIVD A VRIVIN VOOGIIHD yAdv4 6l
00°0001 IS 002,18 0000966 09s¢ 8L61/50/L1 | STIVINLYN SOSINDF ORIFLSININ 061¢ 81
00°009 IS 006518 0598566 00ve L661/€0/L1 | ODNVAVI YNNINOD |-8e¢e L1
z1's IS 8/8/18 9991566 vZle v00¢2/21/62 | SANI VSO OILINVYIN YONINOTVY ¥60¢ 91
050 IS 962118 £998966 8€8¢ ¥00¢/€0/50 | 1NVd NORIIVD A VRIVIN VOOGIIHD -6€81 Sl
00°00€1 IS [aaaac:] 1¥€59001 €Le 000¢/50/81 H V'S ZMoo3 609 vl
00°00Z1 IS 084118 0520966 08¢¢ 0661/90/8¢ H A AVARNGBE! 8y €l
00°006 IS 890818 vZ6L566 0sle €00¢/90/v¢ H V'S NIDOYLOI 13 €911 2\
00°008 IS 006€£18 0052966 v 10¥ €661/20/80 H A AVARNGBE! 668¢ Ll
00°008 IS 00€818 00€5966 099¢ 0661/90/8¢ H V'S ZM1oo3 692¢ 0l
00°008 IS 890818 vZ6L566 0sle €00¢/90/v¢ H V'S NIDOYLOI 13 €911 6
80°0 IS 2591¢8 886566 8€6¢ +002/11/%0 a SOAvS3dd SOANYD O1ONAOI10 £891¢ 8
00°002Z IS 088L18 08G9.566 00¢zg [861/60/2C a OLINO dwvINg €051 A
00°00Z1 IS 08LL18 0568566 o6l€ L861/60/2C a O1INO dwwINg 1-€0G1 9
00°006 IS 0620¢8 00£9566 0sze £L861/60/2C a OLINO dwwINg €051 S
[40] IS 000818 0120966 o61€ 6661/¥0/0¢C a ODNVAVI YNNINOD 6.9 14
80°0 IS €8v118 0958566 0€8¢ ¥00¢/€0/50 a 1NVd NORIIVD A VRIVIN VOOGIIHD 1-6€81 €
150 IS 00s218 0056566 SZle 8661/50/81 d SOULO A VNVRIVIN OfMLVYNHYD 599 4
0z'0 IS 0s1¢218 0061566 rS9¢ 8661/¥0/1¢ 4 3SOr VOVNINONHD NvdIL L6 |
(sn)
lepned | ajusbip pnybuo pnie €100 eyoda4 osn OlIBUOIS3IUO) [9p JqWON 0s3204d ‘ON

(s/1) e1dejjedey ol |ap eausndoDIW e] U sopedipnlpe sajepned
S’ 'ON e|qel

NNNQQN\EQ@AN 02} ]2p DIUINIOLILIA] D] U Q&Mv\ [2p sorvns/) € 505/




206 SANTIAGO VALLEJO GALARRAGA

En esencia, el mayor consumidor en la microcuenca del rio
Papallacta es la Empresa Metropolitana de Alcantarillado y Agua
Potable de Quito (EMAAP-Q); que utiliza las aguas captadas en el area,
para el abastecimiento de la ciudad. Ello hace que también los usos
domésticos sean los mds frecuentes. Ambas cifras alcanzan coinciden-
cialmente un 39%. Otros usuarios del mismo cardcter son Mariana de
Jests Cahuatijo Manitio y sus familiares, Maria Eugenia Chiriboga
Géndara y Paul Carrién, la comunidad de Jamanco; y, OCP Ecuador,
quienes obtuvieron su derecho de aprovechamiento, en noviembre de
2004, a fin de realizar actividades de mantenimiento del oleoducto.

Otro uso de importancia en la zona es el hidroeléctrico (47%); el
cual, como se indic6, no constituye un uso consuntivo, dado que las
aguas captadas son restituidas, a través de la descarga, nuevamente a las
fuentes naturales. En efecto, ECOLUZ S.A. y ELECTROGEN S.A. son
las dos compaiias que poseen derechos de aprovechamiento de aguas
en la microcuenca del rio Papallacta.

Fotografia No. 4.10 Represa Parcacocha, ECOLUZ S.A.

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR
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En el primer caso, ECOLUZ S.A. capta las aguas de la laguna
Parcacoha y del rio Papallacta, a fin de destinarlas a alimentar el embal-
se, ubicado en la referida laguna, con una capacidad total de almacena-
miento de 5250.000 m3.

Las dimensiones totales de la represa son 7,06 m de alto por 30
m de largo. Posteriormente, las aguas son transportadas, a través de una
tuberia de presion de 1.010 m de longitud total, hasta la Casa de
Méquinas, donde se produce la generacion eléctrica que abastece los
transmisores radiales de HCJB World Radio, ubicados en Pifo y Quito,
ademds del Hospital VOZANDES, y cuyo excedente es vendido al SNI.
En este sitio se encuentra la obra civil que permite la restitucién del
agua al rio Papallacta (ECOLUZ, 2008).

En relacion a ELECTROGEN S.A., a pesar de que mantiene
vigentes el derecho de aprovechamiento de aguas y el certificado de
permiso para generacién eléctrica, a fin de desarrollar el Proyecto
Hidroeléctrico Tumiguina-Papallacta, el CONELEC, mediante
Resolucién de Directorio No. 241/05, de 09 de noviembre de 2005, le
notificé su intencién de revocatoria, razén por la cual dichas aguas no
son aun captadas para los fines previstos.

Fotografia No. 4.11 Centro Nacional de Piscicultura
Interandina Papallacta

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR
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En cuanto se refiere a los usos industriales, basicamente se
encuentran destinados a la actividad de la piscicultura. En este sentido,
se pudo conocer que el caudal adjudicado a nombre del Ministerio de
Recursos Naturales (1.000 I/s) es utilizado por el Centro Nacional de
Piscicultura Interandina Papallacta (CENAPI), entidad dependiente de
la Subsecretaria de Recursos Pesqueros del MAGAP. Asimismo, bien
para atender las actividades de pesca deportiva como para el servicio de
alimentacién a los turistas, Marfa Eugenia Chiriboga y Rosa Inés
Alquinga también son titulares de sus correspondientes derechos de
aprovechamiento. La Comuna Jamanco también es titular de un dere-
cho de esta naturaleza por 600 1/s.

Ahora, a pesar de que los usos termales no son porcentualmente
los mds importantes en la microcuenca, vale destacar que Termas de
Papallacta es su mayor usuario, al destinar este recurso para fines recre-
ativos y turisticos. Del mismo modo, la inmobiliaria SANMARPO S.A.
atiende las necesidades de las instalaciones de sus restaurantes: “Café
Canela”; y, “La Posada”, ubicados en el interior y via a Termas, respec-
tivamente. En la misma linea, usan las aguas del rio Papallacta el sefior
Joaquin Tipan, propietario del restaurante “El Paraiso”, situado en el
sector de la Cooperativa El Tambo; y el sefior Milton Coronel, propie-
tario del restaurante “La Pampa”, instalado en la via a Termas. Cabe
mencionar que el Municipio de Quijos también mantiene titularidad
sobre el derecho de aprovechamiento, a fin de dotar de agua al
Complejo Turistico “Santa Catalina”, actualmente administrado por la
Junta Parroquial. Del mismo modo, las aguas termales adjudicadas a la
Comuna Jamanco alimentan el Complejo Turistico del mismo nombre.
Otros titulares de derechos de aprovechamiento para usos termales son
Libio y Yolanda Cahuatijo Manitio.

En forma adicional a los derechos de aprovechamiento anterior-
mente descritos, tanto Joaquin Tipdn como Maria Eugenia Chiriboga y
Paul Carrién tienen adjudicados caudales minimos para satisfacer usos
de abrevadero y riego, respectivamente.

En los Graficos No. 4.3 y 4.4 se muestra la distribuciéon de usos y
usuarios. Asi,
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Grafico No. 4.3
Usos en la microcuenca del rio Papallacta (%)

Fuente: CNRH, 2008

Grafico No. 4.4
Usuarios en la microcuenca del rio Papallacta (%)

Ministerio.de  Ott

Fuente: CNRH, 2008
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De modo complementario, a propdsito del Convenio Especifico
de Cooperacion Interinstitucional, celebrado entre el CNRH y el MAE,
y en el marco del Proyecto “Disenio e Implementacion de Medidas
Piloto de Adaptacién al Cambio Climético en la Regién Andina”,
durante el afio 2007, ambas instituciones publicaron los resultados del
“Estudio para la identificacién de los usos actuales de los recursos
hidricos superficiales y subterrdneos, en el drea de estudio de las micro-
cuencas de los rios Antisana, Papallacta, Quijos y Blanco Grande o
Jeringa”. En este sentido, en cuanto corresponde a la microcuenca del
rio Papallacta, las principales conclusiones se concentran en la estima-
cién de que solamente un 43,46% del caudal total disponible ha sido
adjudicado para los diversos usos; a pesar de lo cual, se ha podido con-
firmar “...el nivel de conflicto que existe en esta zona por la demanda
del recurso hidrico entre sectores urbanos y rurales y entre usuarios
comunes como el caso de aguas termales, acuicultura y riego” (CNRH,
MAE, 2007: 23).

Cantidad de Agua en la Microcuenca del Rio Papallacta

En esta seccién se analizan los datos de caudales medios diarios,
tomados en la estaciéon H718, Quijos en Baeza, del Instituto Nacional
de Meteorologia e Hidrologia (INAMHI), instalada el 1° de junio de
1964, con las siguientes coordenadas:

+ 0°27°16” de Latitud Sur.
+ 77°53" 117 de Longitud Oeste.

La informacién disponible corresponde al rio Quijos y ha sido
levantada del Anuario Hidrolégico del INAMHI, para el periodo com-
prendido entre el 1° de enero de 1985 y el 31 de diciembre de 1995. Al
respecto, se debe aclarar que no fue posible obtener informacién direc-
ta de la microcuenca del rio Papallacta, dado que no existe en el drea de
estudio una estacion hidroldgica de tales caracteristicas. Por esta razén,
y en consideracion a que el rio Papallacta es uno de los mas importan-
tes tributarios del rio Quijos (Tabla No. 4.6), se han tomado en cuenta
los datos de la referida estacion, aguas abajo del sito de la desemboca-
dura.
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Tabla No. 4.6
Sistema hidrografico del area de estudio

VERTIENTE SISTEMA CUENCA SUBCUENCA MICROCUENCA
Rio Amazonas Rio Napo Rio Napo Rio Coca Rio Papallacta
Rio Quijos
Rio Blanco Grande o Jeringa

Fuente: CNRH, 2007: 11

Ahora, las series de datos existentes en el INAMHI no se encuen-
tran completas. Las cifras de los anos 1990, 1991 y 1994 no fueron
levantadas; y, en consecuencia, no constan en los registros. Asimismo,
en cuanto a los demds anos de la muestra, algunas mediciones especi-
ficas de caudales medios no fueron recopiladas por el INAMHI; por lo
que tampoco existen series de datos completas en ciertos meses.
Adicionalmente, se debe indicar que el INAMHI ha utilizado valores
limnimétricos, es decir calculados y no levantados, para los meses com-
prendidos entre junio y diciembre de 1995.

Tabla No. 4.7
Lista de chequeo de caudales medios diarios de la estacion H718
ANO 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
MES
ENE |Completa | Completa | Completa Completa Faltan 4 dias Faltan 2 dias | Completa Completa
FEB |Completa | Completa | Faltan Completa Faltan 9 dias Faltan 2 dias | Completa Completa
15 dias
MAR | Falta 1 dia [ Completa | Falta el mes | Completa Completa Completa Completa Completa
ABR | Completa | Completa | Falta el mes [ Completa Completa Completa Falta 1 dia Completa
MAY | Completa | Completa | Faltan Faltan 2 dias | Completa c c Falta 1 dia Completa c Completa
14 dias 3 9 S
JUN [Completa | Completa | Completa Completa Completa E E Completa Completa E Completa
JUL [Completa | Completa | Completa Completa Completa ‘g g Completa Falta 1 dia “g Falta
© © o |1da
AGO | Completa | Completa | Completa Completa Completa g % Completa Completa % Faltan
2 2 S 5 dias
SEP | Completa | Completa | Completa Faltan 6 dias | Faltan Completa Falta el mes Completa
20 dias

OCT [Completa | Completa | Completa Faltan 5 dias | Completa Completa Completa Falta 1 dia
NOV | Completa | Completa | Completa Faltan 9 dias | Completa Faltan 4 dias | Completa Completa
DIC |Completa | Completa | Completa Faltan Completa Faltan 5 dias | Completa Faltan

15 dias 5 dias

Elaboracion: FLACSO SEDE ECUADOR
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Ahora bien, a pesar de la limitacién que implica trabajar con
series de datos incompletas, dado el horizonte temporal utilizado
(1985-1995); el cual representa un poco mas de dos mil registros, si
resulta factible tener una nocién bastante general del comportamiento
del recurso hidrico, en términos de disponibilidad, tal como se aprecia
en el Grafico No. 4.5.

Grafico No. 4.5 Caudales medios diarios de la estacion H718,
Quijos en Baeza, entre 1985 y 2004 (En litros por segundo)

éz'?&

Fuente: INAMHI, 1985-2004
Elaboracion: FLACSO SEDE ECUADOR

Al respecto del grafico precedente, es necesario esclarecer varias
cuestiones de cardcter metodoldgico. La base de datos original corres-
ponde a los caudales medios diarios del Anuario Hidrolégico del
INAMHI, entre 1985 y 1995, como se indicéd. Esta informacién fue
complementada mediante las cifras de caudales, en m3/s, constantes en
el Registro de Aforos de Gasto Sélido de la Estacion H718, también
levantado por el INAMHI; y que contiene, ademads, otros parametros de
laboratorio, tales como: lecturas limnimétricas, PH, temperatura y con-
centraciéon. La informacién de este dltimo registro es puntual, y se
extiende hasta diciembre de 2004.

Una vez complementada la base estadistica, se consideraron los
siguientes supuestos respecto a la disponibilidad de los datos:
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a) En los meses en que faltaban entre 1 y 5 registros se realiz6 una
extrapolacién de informacién, en base a las cifras inmediata-
mente anteriores, correspondientes al mes de la medicién; y,

b) En los meses en que faltaban entre 6 y mas datos se registraron
las cifras correspondientes al caudal medio diario, calculado en
funcién del propio mes de la medicién en anos anteriores.

Asi, por ejemplo, segtin el primer supuesto, en el mes de mayo de
1988 no existe informacién para los dias 19 ni 20. Para el célculo de los
valores registrados en estos dias, se extrapold la informacién corres-
pondiente al periodo comprendido entre el 1° y el 18 de los mismos
mes y afno, donde la variable conocida “y” se refiere a las fechas; vy, la
variable conocida “x” se refiere a los datos duros registrados por el
INAMHI. La nueva matriz de “x” serd el valor resultante de la extrapo-
lacién, conforme la siguiente funcién:

t)= [y yoy3--)i (X xp X3...)]

En el segundo caso, en cambio, vale tomar como ejemplo el mes
de septiembre de 1989, en donde faltan los datos correspondientes al
periodo comprendido entre el 4 y el 23 de los mismos mes y afio. Para
el registro de estos valores se obtuvo el caudal medio diario del mismo
periodo, en funcién de los datos asentados en los afios inmediatamente
anteriores; es decir: 1985, 1986, 1987 y 1988.

Por lo tanto, cada dia de registro se encuentra asentado en fun-
cién del promedio de cuatro datos, los cuales corresponden al mismo
dia en un afio distinto y anterior.

Ahora bien, una vez analizados los datos disponibles, y que sir-
vieron de base para la graficacién de los caudales medios diarios, se
puede concluir que la época de mayores caudales en la microcuenca del
rio Quijos corresponde a los meses de mayo, junio y julio, informacién
que coincide con los promedios pluviométricos y de humedad relativa,
expuestos en el capitulo tres.

Para una mejor apreciacion, en el Gréfico No. 4.6 se presentan
los caudales medios mensuales, considerados entre 1985 y 1995, que
corresponden a la muestra original sin datos extrapolados ni prome-
dios.
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Grafico No. 4.6
Caudales medios mensuales en la estacion H718 (I/s)
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Fuente: INAMHI, 1985-1995

Elaboracion: FLACSO SEDE ECUADOR

Complementariamente, en vista de que los valores mostrados
corresponden a la microcuenca del rio Quijos, luego de la confluencia
con el rio Papallacta, resulta atil combinar los datos de caudales adju-
dicados en ambos cuerpos de agua, a fin de hacer comparable la infor-
macién estadistica disponible. Para ello, en la Tabla No. 4.8 se presentan
los caudales otorgados por el CNRH en el rio Quijos.

Tabla No. 4.8

Caudales adjudicados en la microcuenca del rio Quijos (I/s)
No. NOMBRE DEL uso FECHA COTA | LATITUD |LONGITUD | VIGENTE | CAUDAL

CONCESIONARIO
1 EMAAP — QUITO D 15/01/2002 | 3320 9941040 822220 SI 2.140
2 EMAAP — QUITO D 15/01/2002 | 3320 9942280 823920 SI
3 EMAAP — QUITO D 15/01/2002 | 3320 9943600 826280 SI
4 EMAAP — QUITO D 15/01/2002 | 3320 9940340 828100 SI
5 EMAAP — QUITO D 15/01/2002 | 3320 9950500 822920 SI 1.360
6 EMAAP — QUITO D 15/01/2002 | 3320 9949320 823330 SI
7 EMAAP — QUITO D 15/01/2002 | 3320 9948230 824300 SI

TOTAL DERECHOS DE APROVECHAMIENTO ADJUDICADOS EN CAUDALES (I/s) 3.500

Fuente: CNRH, 2007, Anexo No. 6
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El valor total de caudales adjudicados por el CNRH, en ambos
rios, permite tener una idea mas cercana, sin dejar de ser aproximativa,
de la capacidad de carga que ejercen los usuarios y usos en ambas
microcuencas; sobretodo, considerando que el rio Blanco Grande (o
Jeringa), otro de los afluentes importantes del rio Quijos, solamente
registra un derecho de aprovechamiento, otorgado para usos domésti-
cos por 1,19 1/s, lo cual representa menos del 0,01% de dicho uso en los
tres rios.

En el Grifico No. 4.7 se combina la informacién de caudales
medios mensuales del INAMHI, con los registros de caudales otorga-
dos por el CNRH. Asi,

Grafico No. 4.7
Caudales medios mensuales versus caudales concesionados
en las microcuencas de los rios Quijos y Papallacta
(En litros por segundo)
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Fuente: CNRH — INAMHI
Elaboracion: FLACSO SEDE ECUADOR
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Conforme a la informacién precedente, sin consideracién de
datos extrapolados ni promedios, aprioristicamente se podria afirmar
que aun existe suficiente agua para satisfacer usos futuros en el drea de
estudio.

Sin embargo, en la practica no es posible confirmar la disponibi-
lidad del recurso hidrico, por cuanto el CNRH no cuenta con un siste-
ma de control y monitoreo permanente de las diversas captaciones, ni
tampoco con un inventario exacto de los derechos otorgados.

Mads auin, gran parte de la informacién con que se cuenta, a nivel
estatal, estd “en proceso de depuracién”, como lo confirmé el Ing.
Fernando Serrano, funcionario del CNRH, durante su entrevista
(2005).

En este sentido, vale citar el caso de los usos hidroeléctricos.
Segtin la informacién oficializada por el CNRH, el caudal total otorga-
do en el rio Papallacta es de 5.800 I/s; cifra que no considera los dere-
chos de aprovechamiento adjudicados a CONCANAL S.A. para el
Proyecto Hidroeléctrico Cuyuja ni a la Empresa Eléctrica Quito S.A.
para el Proyecto Hidroeléctrico Quijos; con lo cual, el caudal total seria
de 29.570 1/s, caudales que si bien aparecen como derechos vigentes,
segin se indic6 anteriormente, se encuentran incluidas en bases de
datos “en proceso de depuracién”; y que, ademas, atin no son captados
en la actualidad, por cuanto dichos proyectos no han iniciado su cons-
truccion.

Con estos nuevos valores, se ha elaborado el Gréfico No. 4.8;
segun el cual, es factible determinar los dias aproximados en que los
caudales de ambos rios se superponen a las adjudicaciones. Es decir, la
disponibilidad de agua en la zona de estudio no seria suficiente para
satisfacer la demanda de usos y usuarios o, en otras palabras, existiria
una sobre asignacion de derechos de aprovechamiento de aguas.

Vale indicar que tampoco en este caso se consideraron datos
extrapolados ni promedios.

Dada la importancia porcentual de los usos hidroeléctricos en el
drea, es necesario explicar que la disminucién de la cantidad de recur-
sos hidricos no es permanente, ni tampoco se produce a lo largo de la
trayectoria de los rios; puesto que, una vez cumplido el objetivo de
generacién de electricidad, el agua es devuelta a los cauces publicos,
atendiendo a la disposicién del inciso segundo del Art. 42 L.Ag.
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Grafico No. 4.8
Caudales medios diarios versus usos totales (I/s)
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Adicionalmente, durante la visita de campo se constaté que los
usuarios no cuentan con registros de los caudales que captan, salvo el
caso de EMAAP-Q y ECOLUZ S.A., empresas cuya capacidad nominal
instalada no les permite captar mdas agua de aquella que les fue legal-
mente otorgada.

Para efectos de verificar esta aseveracion, se revisaron los regis-
tros de ambas entidades, considerando el periodo 1985-1995 (aunque
en realidad se tuvo acceso a informacién hasta el aino 2008); en razén
de lo cual, se pudo corroborar que en ningtn caso se capta mayor can-
tidad de agua que aquella que el CNRH les asignd.

A pesar de ello, tanto el funcionario de ECOLUZ S.A., quien no
accedié a identificarse, cuanto el Ing. Pablo Tapia, personero de
EMAAP-Q, coincidieron en afirmar que la disminucién del caudal de
agua, particularmente en el rio Papallacta, si se ha sentido -al menos-
en los dltimos cinco anos.

Por esta razénm, y tomando como referencia 1990, afio en que
EMAAP-Q inici6 la operacién del Proyecto Papallacta, en el Grafico
No. 4.9 se muestran dos escenarios relacionados con la disponibilidad
de agua en la zona de estudio: a) Antes de 1990; y, b) Después de 1990.
Tampoco se consideran datos extrapolados ni promedios.
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Grafico No. 4.9
Caudales medios mensuales antes y después de 1990 (I/s)
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En conclusién, al menos en términos estadisticos, se puede veri-
ficar una disminucién de la disponibilidad de agua en ambas micro-
cuencas; sin considerar la asignacién de nuevos derechos de aprovecha-
miento.

A fin de corroborar esta informacidn, se obtuvieron las cinco
lineas de tendencia (lineal, logaritmica, polinomial, potencial y expo-
nencial), a partir de los datos duros disponibles entre 1985 y 2004, para
tres escenarios posibles: a) Durante todo el periodo, b) Antes de 1990;
¥, ¢) De 1990 en adelante. Sin embargo, el coeficiente de determinacién
(R?) mas alto alcanz6 0,0303, lo cual implica que la tendencia solamen-
te se ajusta en un 3,03% a la relacién de los datos.

La relaciéon descendente mds ajustada de todo el periodo se
muestra, de manera meramente referencial, en el Grafico No. 4.10.

Si bien la correlaciéon de datos no es del todo buena, se puede
apreciar una ligerisima tendencia decreciente de los datos considerados
en la muestra. Se reitera que la informacién contenida en el gréfico pre-
cedente no toma en cuenta valores extrapolados ni promedios.
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Grafico No. 4.10
Lineas de tendencia y coeficientes de determinacion (R2)
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Fuente: INAMHI, 1985-2004
Elaboracion: FLACSO SEDE ECUADOR

Calidad de Agua en la Microcuenca del Rio Papallacta

En el drea de estudio han existido diversos monitoreos relaciona-
dos con la calidad del agua, los cuales se han llevado a cabo, tanto por
el INAMHI como por las empresas ECOLUZ S.A. y EMAAP-Q, debido
a las actividades que desarrollan. En los tres casos, las conclusiones de
los andlisis quimicos son concordantes, en la medida en que consideran
que el agua disponible en Papallacta -en general- es de buena o regular
calidad.

En tal sentido, partiendo de las mediciones de laboratorio obte-
nidas por el INAMHI en la Estacién H718, Quijos en Baeza, se debe
indicar que estas abundan en pardmetros quimicos. Sin embargo, ya
que mostrarlos no es el objetivo del presente apartado, lo que se ha
hecho mds bien es consolidar los principales resultados, en la Tabla No.

4.9, a que han llegado los técnicos del instituto, y que se han recopilado
en el Andlisis Hidroquimico.
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Tabla No. 4.9

Resultados del analisis hidroquimico en la estacion H718

No. FECHA FECHA RESULTADO
TOMA ANALISIS

1. 03/ENE/2005 | 12/ENE/2005 | Agua moderadamente dura. Tipo: Sulfatada — Calcica. Agua buena para todo
riego. Los parametros cumplen con las normas de calidad fisico-quimica.

2. 02/DIC/2004 14/ENE/2005 | Agua Blanda. Tipo: Bicarbonatada-Calcica. Agua buena para todo riego.
Los parametros cumplen con las normas de calidad fisico-quimica.

3. 01/NOV/2004| 13/ENE/2005 | Agua Blanda. Tipo: Bicarbonatada — Calcica. Agua buena para todo riego.
Los pardmetros cumplen con las normas de calidad fisico-quimica.

4. 02/0CT/2004 | 12/0CT/2004 | Agua Blanda. Tipo: Bicarbonatada — Calcica. Agua buena para todo riego.
Los parametros cumplen con las normas de calidad fisico-quimica.

5. 02/SEP/2004 | 04/0OCT/2004 | Agua Blanda. Tipo: Bicarbonatada — Calcica. Agua buena para todo riego.
Los parametros cumplen con las normas de calidad fisico-quimica. Existe
contaminacion organica por la presencia de nitrito.

6. 02/AGO/2004| 16/AGO/2004 | Agua Blanda. Tipo: Bicarbonatada — Calcica. Agua buena para todo riego.
Los parametros cumplen con las normas de calidad fisico-quimica.

7. 22/JUL/2004 | 30/JUL/2004 | Agua Blanda. Tipo: Bicarbonatada — Calcica. Agua buena para todo riego.
Los parametros cumplen con las normas de calidad fisico-quimica.

8. Sin fecha 16/JUN/2004 | Agua Blanda. Tipo: Sulfatada — Calcica. Agua buena para todo riego.

Los parametros cumplen con las normas de calidad fisico-quimica.
Excepto por ser agua altamente turbia y coloreada.

9. Sin fecha 15/JUN/2004 | Agua Blanda. Tipo: Bicarbonatada — Calcica. Agua buena para todo riego.
Los pardmetros cumplen con las normas de calidad fisico-quimica.

10. | 02/MAY/2004 | 10/JUN/2004 | Agua Blanda. Tipo: Bicarbonatada — Calcica. Agua buena para todo riego.
Los parametros cumplen con las normas de calidad fisico-quimica.

11. | 23/MAR/2004 | 29/MAR/2004 | Agua moderadamente dura. Tipo: Bicarbonatada — Calcica. Agua buena
para todo riego. El hierro esta ligeramente fuera del rango permitido.

12. | 02/MAR/2004 | 04/MAR/2004 | Adua Blanda. Tipo: Sulfatada — Calcica. Agua buena para todo riego.

Los parametros cumplen con las normas de calidad fisico-quimica. Para
consumo humano, previo analisis bacteriologico.

13. | 22/FEB/2004 | 26/FEB/2004 | Agua Dura. Tipo: Bicarbonatada — Calcica. Agua buena para todo riego.
Los parametros cumplen con las normas de calidad fisico-quimica. Para
consumo humano previo andlisis bacterioldgico.

14. | Sin fecha 03/ENE/2004 | Agua Blanda. Tipo: Bicarbonatada — Calcica. Agua buena para todo riego.

El hierro esta ligeramente fuera del rango permitido. Los demdas parametros
cumplen con las normas de calidad fisico-quimica. Para consumo humano,

previo andlisis bacteriologico.

Fuente: INAMHI, 1995-2004

La informacién se encuentra actualizada al afio 2005. Se recuer-
da que la medicién corresponde, de modo referencial, al rio Quijos,
luego de la junta con el rio Papallacta.

Como se observa, la informacién mostrada da cuenta de que el
agua en el area de estudio es, en general, buena para riego y no existe
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ningun elemento altamente contaminante en ella; excepto por el hierro,
cuya concentraciéon tampoco es significativa.

Por otro lado, a propésito del monitoreo ambiental de la gestion
del agua, elaborado por Edgar Fuertes y Katerine Endara para EMAAP-
Q, entre los anos 2001 y 2004 se obtuvieron valoraciones de calidad del
recurso hidrico, cuya importancia radica en el hecho de corresponder
exclusivamente a la microcuenca del rio Papallacta. En efecto, en el
marco de la “Evaluacién de las Condiciones Ambientales y de Calidad
del Agua del Sistema Papallacta, Fase 17, se concluyé que la temperatu-
ra ambiental del recurso oscila entre los 12 y 16 °C, existiendo tres para-
metros criticos (Fuertes y Endara, 2004: 10-11).

En primer lugar, se verifica una concentracién de arsénico que
fluctta entre los 18 y los 168 g/l (microgramos por litro). Se estima
que las mayores concentraciones se producen en época seca, sobrepa-
sando el limite reglamentario permisible de 50 pg/l, establecido por el
Libro VI del Texto Unificado de Legislacion Secundaria del Ministerio
del Ambiente (TULSMA)#, lo cual implica que el agua debe ser objeto
de un tratamiento convencional previo a su consumo humano. En
segundo lugar, la concentracién de coliformes totales alcanza valores
minimos de 1.100 pg/l y méximos de 1.600 pg/l, sobrepasando también
los limites maximos permisibles. Y, finalmente, en tercer lugar, se esti-
ma que la concentracién de coliformes fecales también sobrepasa los
limites reglamentarios, al encontrarse en un rango comprendido entre
los 460 y los 1.600 pg/l, a causa de las descargas y vertidos sin trata-
miento provenientes de la poblacién de Papallacta.

En la misma linea, en el tltimo monitoreo de calidad de aguas,
realizado por ECOLUZ S.A., se concluyé que las aguas presentan un
color y olor atipicos, que existe la presencia de vectores; y, que la con-
centracion de coliformes fecales y totales superan el maximo permisi-
ble de la norma (Terrambiente, 2007, Anexos de Laboratorio).

Ahora bien, durante las visitas de campo, efectivamente se pudo
corroborar la existencia de basura y vectores a orillas del rio y en sus
alrededores. Ademds, se obtuvieron registros fotograficos de la descarga
de aguas servidas al rio, sin tratamiento previo, proveniente de varias
viviendas de la zona, tal como se aprecia en la Fotografia No. 4.12.
Inclusive, varias tuberias del sistema de alcantarillado municipal estin



222 SANTIAGO VALLEJO GALARRAGA

disenadas para conducir las aguas servidas hacia el rio y descargar en el
cuerpo de agua. A pesar de ello, no todos los usuarios y pobladores de
Papallacta utilizan las aguas del rio para eliminar excretas y arrojar
basura. La empresa Termas de Papallacta, por ejemplo, dispone de un
sistema de tratamiento de aguas servidas, el cual es utilizado en forma
previa a la descarga. En las fotografias No. 4.13 y 4.14 se ilustra el refe-
rido sistema

Fotografia No. 4.12 Descargas directas al rio sin tratamiento previo

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

Asimismo, en el caso de ECOLUZ S.A., la empresa cuenta con
dos pozos sépticos, a fin de que no exista ningutn tipo de descarga direc-
ta al rio.

Por su parte, EMAAP-Q no cuenta con un sistema de tratamien-
to de aguas residuales; razén por la cual descarga las aguas servidas
domésticas directamente al curso del recurso.
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Fotografia No. 4.13 Trampa de grasas Termas de Papallacta

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR

Fotografia No. 4.14 Fase final del sistema de tratamiento

Fuente: FLACSO SEDE ECUADOR
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Abastecimiento de Agua en Papallacta

Grafico No. 4.11
Histérico de obtencidén de agua por red publica dentro de la vivienda (%)
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Fuente: INEC, 1982, 1990y 2001
Elaboracion: FLACSO SEDE ECUADOR

Conforme se puede apreciar en el Grifico No. 4.11, a pesar de
que durante el periodo intercensal descrito, ha existido una sustancial
mejoria histérica del porcentaje de viviendas que se abastecen de agua
por red publica dentro de la vivienda, en el periodo intercensal respec-
tivo, el porcentaje seguia siendo muy bajo en el 2001, dado que sola-
mente uno de cada cuatro hogares contaba con este servicio bésico en
Papallacta. Adicionalmente, como se dej6 indicado, no toda el agua
para consumo humano de la parroquia es potabilizada, puesto que
solamente cuentan con un pequeno sistema de tratamiento que fue
construido por EMAAP-Q.

Comparativamente, el porcentaje de abastecimiento de agua por
red publica dentro de la vivienda es, significativamente, mds bajo en
Papallacta que en las demds circunscripciones territoriales que la con-
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tienen. Representa un poco menos de la mitad de la cifra correspon-
diente al pais; y, se encuentra -al menos- cinco puntos porcentuales por
debajo de la Amazonia, cuyo valor es el inmediatamente mds cercano
(Ref. Gréfico No. 4.12).

Grafico No. 4.12

Porcentaje de viviendas con abastecimiento de agua
por red publica dentro de la vivienda
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Fuente: INEC, 1982, 1990y 2001
Elaboracion: FLACSO SEDE ECUADOR

En el gréfico precedente destaca el valor porcentual del cantén
Quijos, el cual contiene la mayor cifra de abastecimiento al 2001, inclu-
so sobre los promedios provincial y regional. Sin embargo, segin se
puede observar, la tendencia porcentual respecto de abastecimiento de
agua, por esta via, sigue siendo baja no solamente en Papallacta, sino en
la Regi6n Amazdénica, en general.

Ahora bien, durante el afio censal 2001, el 79,27% de viviendas
contaba con abastecimiento de agua a través de una tuberia ubicada, ya
sea dentro o fuera de ella, sin perder de vista el hecho de que, no toda
el agua de consumo humano en Papallacta es potable.
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Grafico No. 4.13
Obtencién de agua (%)
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Como contrapartida, un porcentaje relativamente elevado de
viviendas no contaban con abastecimiento de agua a través de una
tuberia (20,73%).

En este sentido, durante las visitas de campo, se pudo conocer
que un buen porcentaje de familias en la zona atin no cuentan con este
servicio, razén por la cual deben abastecerse de agua, ya sea directa-
mente de fuentes naturales, particularmente vertientes, e incluso, del
propio rio; o ya sea de forma indirecta, a través de canales. También se
conocié que existen personas que compran el agua de carros repartido-
res, comdinmente conocidos como “tanqueros”, quienes incluso llegan
a cobrar una tarifa de dos délares por galon.

De modo complementario, aunque no todas las cifras mostradas
en el Grafico No. 4.14 pudieron ser corroboradas en campo, resulta util
observar la distribucién porcentual de viviendas, en virtud del medio
de donde obtienen el agua que consumen.
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Grafico No. 4.14
Medio de donde proviene el agua (%)
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Elaboracion: FLACSO SEDE ECUADOR

En este sentido, es todavia deficitario el abastecimiento de agua a
través de redes publicas (59,76%), aspecto que sumado al consumo de
agua cruda (sin potabilizar) incide de manera importante en los indices
de enfermedades parasitarias principalmente, tal como se describi6 en
el capitulo anterior.

Para concluir el presente acépite, de modo referencial, en los gra-
ficos subsiguientes se ilustran historicamente dos componentes del
hogar, asociados con el uso y manejo del agua.

En conclusidn, al afio 2001 los servicios de abastecimiento de
agua en Papallacta, y todos aquellos que se encuentran asociados, eran
atendidos de forma deficitaria. Un buen porcentaje de familias (alrede-
dor del 40%) no podian acceder de forma directa a “agua segura”, ya
sea porque no contaban con redes de abastecimiento o porque el agua
de la tuberia no era sometida a ningtin proceso de potabilizacién o
purificacién.



228 SANTIAGO VALLEJO GALARRAGA
Grafico No. 4.15
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En la actualidad, aunque no se pudo contar con datos estadisti-
cos primarios al respecto, se conocié que una buena parte de las fami-
lias que habitan en la parroquia todavia deben enfrentar esta problema-
tica. Ello, sin duda, constituye una contradiccidn, pues al encontrarse
geograficamente mds cerca al recurso, es de suponer que su acceso, en
términos de calidad y cantidad, conllevaria una garantia mucho mayor
que cualquier otra poblacién.

Sin embargo, en la practica ello no ha sucedido y, més bien, des-
pués de diez y ocho afios de operacién del proyecto que dota de agua
potable a casi un millén de personas a 60 Km. de distancia, no ha sido
posible garantizar el acceso a una poblacién que estimativamente
representa menos del 0,10% de la poblacion atendida en Quito.

Consideraciones finales respecto del dominio piiblico del agua

Para concluir el presente capitulo, se ha considerado abordar una
particularidad que fue observada durante las visitas de campo. Se trata
de la estrecha relacion existente entre la propiedad de la tierra y el acce-
so al agua.

Al respecto, se debe indicar que a lo largo de la ribera del rio
Papallacta existen propietarios de predios que, empiricamente, han
limitado de forma total la posibilidad de acceso, a pesar de que muchos
de ellos no cuentan con un derecho de aprovechamiento legalmente
otorgado por el CNRH. Es comun observar, particularmente a lo largo
de la via que conecta el centro de la parroquia con la empresa Termas y
con la reserva ecoldgica, que se ha cercado y obstaculizado el acceso a
las riberas; y, con mayor razén, a las fuentes.

En este sentido, a pesar de que la Ley de Aguas vigente establece
expresamente la necesidad, incluso, de grabar los predios riberefios con
servidumbres de acueducto y transito, de modo que se garantice el libre
acceso de la poblacion al recurso y a sus dreas de inundacién, en la
préctica ello no sucede; y, mds bien, la norma es abiertamente irrespe-
tada, tal como se ha ilustrado en la Fotografia No. 4.15.
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Fotografia No. 4.15 Acceso restringido al rio Papallacta

Elaboracion: FLACSO SEDE ECUADOR

En términos juridicos, se trata de una forma de apropiacién
extra lege, a través de la cual desaparecen los elementos constitutivos
del dominio publico. En efecto, el sujeto fictico de dominio pasa a ser
un particular y ya no el pueblo, el objeto es susceptible de control por
parte de una persona de derecho privado; y, la finalidad del bien queda
desafectada del dominio publico para pasar a atender intereses de
carécter privado. Unicamente subsiste el elemento normativo porque la
disposicién juridica se mantiene a través de la ley de aguas.

Sin embargo, a pesar de la existencia de norma expresa, el domi-
nio publico deja de surtir efecto por cuanto, como se vio en el capitulo
segundo, la premisa de existencia de la propiedad publica es que los
cuatro elementos subsistan simultdneamente. Dicha desafectacién, se
profundizard atin mds, cuando se trate de fuentes naturales que estan
ubicadas completamente dentro de un predio que pertenece a un solo
titular de derecho privado.
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Bajo tal supuesto, al haberse limitado el ejercicio de la potestad
publica, se puede decir que, en la préctica, existen bienes publicos que
no atienden a su naturaleza y que, por tanto, no pueden ser considera-
dos como tales, mientras no exista la intervencion de la autoridad com-
petente, a fin de garantizar su destino y naturaleza juridica.






v

Conclusiones

Este dltimo capitulo ha sido organizado en funcién de las hipd-
tesis, los objetivos y los resultados esperados, planteados en la propues-
ta inicial de investigacion.

Conclusiones Generales
El agua como bien juridico piiblico y privado

Definir al agua en términos legales es un asunto bastante dificil,
dado que sus caracteristicas propias implican que se trata de un bien
juridico de naturaleza compleja y especial. A pesar de ello, se ha deter-
minado que los procesos de extracciéon del recurso marcan dos
momentos juridicos especificos: a) cuando se encuentra en la fuente
natural; y, b) cuando ha sido separada de ella.

En stricto sensu, el agua contendida en las fuentes naturales tiene
la categoria de bien ptiblico, en razén de que las disposiciones constitu-
cionales y legales lo establecen expresamente. Se ha visto que el funda-
mento de los bienes publicos, al menos en el caso del agua, no tienen
una base histérica ni conceptual que obligue al legislador a asignarle
dicho caracter.

Lo que se ha visto, tanto en la legislacion de aguas ecuatoriana
como en el Derecho Comparado, es que -bajo ciertas circunstancias- se
ha tolerado la existencia de propiedad privada sobre las fuentes.
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Mads atn, actualmente la evidencia empirica indica que, tratdn-
dose de aguas que nacen y mueren en una misma finca, la estrecha rela-
cién entre propiedad de la tierra y uso del agua limitan el acceso. En
varios casos incluso, como se observo en el drea de estudio, el acceso a
fuentes naturales es obstruido por las cercas que delimitan la propiedad
del predio, a pesar de que la legislacién nacional impone al propietario
riberefio la obligacion de constituir servidumbres, a fin de garantizar el
acceso del resto de personas.

Todo ello, a pesar de que la principal argumentacién para con-
ceptualizar al agua, contenida en las fuentes naturales, como bien
publico es la garantia del acceso; en razén de que los bienes publicos
pertenecen a toda la nacién y no ejercen titularidad sobre ellos ni el
Estado ni los particulares.

Ahora bien, el caso del recurso separado de la fuente natural es
bastante disimil, dado que el proceso de extraccién implica necesaria-
mente “apropiacién”. Los multiples ejemplos aportados a lo largo de
esta investigacion dan cuenta de ello (Vg. agua embotellada o distribui-
da a los hogares por las empresas de agua potable).

Una vez que el agua es separada de su estado natural se produce
una mutacién del status juridico del recurso, por el cual se transforma
de publica a privada; lo que, en términos legales, implica que el usuario
pasa a ser titular de la propiedad sobre el agua, aunque ni la
Constitucién ni la ley lo reconozcan.

La consecuencia de este cambio de condicién legal, es que el
usuario pasa a mantener para si las tres facultades inherentes a un bien
privado cualquiera: uso, goce y disposicion. Por ende, dicho ser huma-
no queda posibilitado a consumir, transferir la propiedad o simple-
mente desperdiciar el bien juridico agua de que es titular.

Tal es el caso, que el propio Art. 5 de la L.Ag. reconocio la posi-
bilidad de transferir los derechos de aprovechamiento a favor del nuevo
titular del predio, cuya propiedad ha sido adquirida, en proporcién a la
superficie.

En conclusién, responder a la hipétesis de que el agua no es un
bien publico en la practica implica considerar las limitaciones al acceso
que efectivamente existen. Es decir, si es factible identificar aguas puabli-
cas legalmente reconocidas y plenamente accesibles, pero también es
posible encontrar aguas publicas tratadas como bienes privados, total-
mente aisladas de la afectacién al uso dominial.
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En la misma linea, otra consecuencia importante, asociada a la
calidad juridica publica del agua, es que dicha condicién favorece la
apropiacion privada del recurso. En efecto, la garantia constitucional y
legal para acceder al agua, fundada en que su dominio corresponde a
toda la nacién, implica que ninguna persona puede ser impedida de
acceder a ella; salvo el caso de que su solicitud perjudique o lesione
derechos de aprovechamiento previamente adquiridos.

Aporte de la concepcion juridica del agua como bien piiblico a la conservacién

Si el fundamento para considerar al agua como bien publico es
la garantia del abastecimiento a poblaciones, la orientacién de las
medidas de politica pablica deberifan perseguir como objetivo el que
todos los ciudadanos tengan acceso en igualdad de condiciones. Esto es
lo que ocurre efectivamente en la practica. El Estado garantiza el acceso
a través de la asignacion de derechos de uso de aguas en funcion de las
necesidades de abastecimiento y de la disponibilidad del recurso en las
fuentes.

Ahora bien, la conservacion también estd integrada como obje-
tivo de politica publica y el Estado debe, por tanto, velar por la preser-
vacion de las fuentes naturales de modo que no se socave su disponibi-
lidad hacia el futuro.

En términos estrictamente tedricos, ambos enfoques se contra-
dicen, dado que la nocién administrativa del agua como bien publico
no es coherente con la nocién de gestion ambiental de la conservacion.
Mientras la gestion administrativa del agua busca conservar para seguir
explotando el recurso, la gestion ambiental, basada en la sostenibilidad,
se orienta por el respeto a la disponibilidad de las generaciones futuras.

Esta distincién tedrica, que al parecer no tendria trascendencia
practica puesto que -a fin de cuentas- se busca la conservacién por
igual, lleva implicita la no consideracién de las otras dimensiones del
desarrollo sostenible; es decir de lo social, lo econdémico y lo ecolédgico.

Consecuentemente, el ejercicio de conservacion estd aislado del
mantenimiento simultdneo de la calidad de vida, de los salarios dignos
o de las necesidades poblacionales sobre un medio ambiente sano,
entre otras implicaciones.

Por eso, en la practica, la aplicacién de medidas de politica
publica no se orienta a considerar estos aspectos y lucen contradicto-
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rias. En efecto, la intervencidn estatal es desarticulada porque las ins-
tituciones encargadas de gestionar el recurso hidrico actdan aislada-
mente; y, porque cada una de ellas busca cumplir su propio objetivo,
el cual se fundamenta por leyes de naturaleza diversa; es decir, la Ley
de Aguas busca garantizar el acceso y la Ley de Gestién Ambiental con-
servar el recurso.

Los resultados a nivel local dan cuenta de esta realidad.
Efectivamente, aunque todavia no se ha experimentado una afectacién
ambiental considerablemente grave, existe evidencia de la disminucién
del recurso en términos de caudales (no asi en términos de calidad), lo
cual permite concluir que la accién estatal en materia de conservaciéon
no ha sido del todo eficiente hasta el momento, al menos en el 4rea
estudiada.

Adicionalmente, las condiciones sociales, ecoldgicas y econdmi-
cas de Papallacta no son las mejores. Al contrario, se evidencian serias
limitaciones en cuanto al mantenimiento de su situacién de vida, pese
a ser uno de los principales proveedores de agua para la capital de la
Republica.

Por otra parte, al no considerar la fase privada del agua como
bien juridico, las leyes de la materia no alcanzan a regular el consumo;
¥, por tanto, el Estado no puede incidir directamente en él.

La principal consecuencia préactica es que la degradaciéon
ambiental, a causa de exceder la capacidad de carga del ecosistema
acudtico, no puede ser controlada por ningin medio; provocandose
que la disponibilidad de los recursos continte afectdndose con el trans-
curso del tiempo.

En conclusidn, la hipétesis de que la concepcion del agua como
bien publico no aporta a la conservacion, bajo los presupuestos del
Desarrollo Sostenible, es parcialmente cierta; dado que si bien la pre-
servacion ambiental es un objetivo legislativo, la razén se funda en la
posibilidad de continuar explotando el recurso en el tiempo y no en el
mantenimiento del ecosistema.

Ademds, la gestiéon ambiental es contradictoria e incompleta,
puesto que persigue fines diversos y aislados, los cuales no contemplan
la globalidad de las dimensiones sociales ni econémicas del desarrollo
sostenible.
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Reflexiones Finales

En principio se plantearon tres objetivos uno general y dos espe-
cificos. A continuacidn se presenta una evaluacién de ellos.

Respecto del objetivo general, si se logré establecer asociaciones
entre la gestion del agua, considerada como un bien publico, y la degra-
dacién ambiental. En efecto, el principal objetivo de la gestion adminis-
trativa del agua es el abastecimiento de poblaciones y no la conserva-
cién ambiental; por ende, tedricamente su degradacién se promueve.

Adicionalmente, se analizaron las dimensiones ptblica y privada
del agua, concluyéndose que el recurso, en términos legales, contempla
unicamente la regulacién de la dominialidad y no lo dimensién priva-
da, a pesar de existir evidencia empirica de tal condicién.

Ahora bien, en cuanto a los objetivos especificos, se determiné
que el agua si puede ser considerada un bien publico, a pesar de que se
deja de lado la regulacion legal de su fase privada, cuyo acceso es favo-
recido por la dominialidad.

Finalmente, respecto de las consideraciones para incorporar la
dimension privada como estrategia de conservacidn, se ha planteado la
necesidad de valorar el recurso en términos crematisticos, con el objeto
de que dichos recursos se utilicen para financiar su conservaciéon. De
hecho, ya existen experiencias en este sentido.

En primer lugar, se ha demostrado la imposibilidad de categori-
zar totalmente al recurso agua dentro de los bienes publicos, como se
establece actualmente en el marco legal ecuatoriano; dado que existe
una fase privada que el ordenamiento juridico no reconoce.

En segundo lugar, se ha identificado que la nocién de conserva-
cién no es la misma bajo la perspectiva de los bienes publicos que res-
pecto de la sostenibilidad. Por lo tanto, la orientacién de las leyes debe
ser homogeneizada.

Finalmente, ha quedado planteada la recomendacién de recono-
cer legalmente la fase privada del agua con el objeto de que el Estado
pueda controlar el consumo.

Es imprescindible que la ley reconozca el status juridico privado
del agua, a fin de favorecer el control del consumo. Una vez contem-
plado en la legislacién, el Estado podria tomar medidas de politica
orientadas a la satisfacciéon controlada de necesidades bésicas. Bajo el
actual esquema legal esta posibilidad es improcedente, dado que en
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Derecho Publico solo la norma determina el &mbito de aplicaciéon de
politicas.

Es necesario armonizar la legislacion vigente, de manera que
simultdneamente a la conservacién ambiental se puedan favorecer las
demds dimensiones de la sostenibilidad y se promueva el mejoramien-
to de las condiciones de vida de la poblacién. Un inicio esta constituido
por el fondo de retribucién a las cuencas que proveen de agua a Quito
(FONAG).

La valoracién econémica del recurso agua es una medida nece-
saria para favorecer la conservacién, no solamente porque dotaria de
medios financieros al Estado para hacerlo, sino porque constituye una
medida justa de compensaciéon por la utilizacién de los servicios
ambientales que presta.

Finalmente, es preciso considerar que, a pesar de las interferen-
cias en la gestion publica y las limitaciones que ciertos usuarios impo-
nen sobre nuevos usuarios, la condicién de recurso estratégico del
agua, como garantia de la vida, es causa mds que suficiente para que el
recurso continue siendo regulado desde la perspectiva de la dominiali-
dad. El derecho humano de acceso al agua y su rol en el ecosistema
hacen imposible pensar en una forma de administraciéon exclusivamen-
te privada, donde se limiten los derechos de unos a favor de los dere-
chos de otros.
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de julio de 1936.

Ley de Aguas, Decreto Supremo No. 369, publicado en el Registro Oficial No.
69 de 30 de mayo de 1972.
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Decreto Ejecutivo No. 2766, publicado en el Registro Oficial No. 611, de 4 de julio
de 2002.

Al respecto se pueden consultar: Argiiello et al. (2004), Brunold (2004), UNESCO
(2003-b), entre otros.

Sobre este punto, véase la Estrategia Mundial para la Conservacion (UICN, 1980).
“...wise management and utilization of natural resources for the greatest good to
the greatest number”. Traduccién del autor.

Notese la referencia a la definicién de desarrollo sostenible.

De ahi que este documento sea conocido también como: “Informe Brundtland”.
La Organizacién Meteorolégica Mundial (OMM) es un organismo especializado
de las Naciones Unidas, cuyas finalidades principales consisten en facilitar la coo-
peracion internacional, el intercambio de informacién, la normalizacién de obser-
vaciones y estadisticas en materia meteoroldgica, entre otras (Pagina Web Oficial
de la Organizacién Meteorol6gica Mundial OMM).

El Consejo Mundial del Agua (WWC) fue finalmente creado en 1996. Mas adelante
en esta seccion se realiza una referencia al respecto.

El Convenio sobre la Diversidad Bioldgica fue aprobado y ratificado por el
Congreso Nacional del Ecuador en 1993, y publicado en el Registro Oficial No. 647,
de 6 de marzo de 1995.

La Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico fue apro-
bada y ratificada por el Congreso Nacional del Ecuador en 1993, y publicada en el
Registro Oficial No. 562, de 7 de noviembre de 1994.

El Consejo Mundial del Agua (World Water Council - WWC) fue legalmente cons-
tituido en junio de 1996. Su sede se encuentra ubicada en Marsella, Francia, y su
misién es promover la conciencia, construir el compromiso politico y desencade-
nar la accion hacia los aspectos criticos relativos al recurso hidrico, en todos los
niveles -incluidos aquellos encargados de tomar decisiones- (WWC, 2007, disponi-
ble en: www.worldwatercouncil.org

“Apart from all the economic pressures, adherence to development puts the South,
culturally and politically, in a position of structural weakness, leading to the absurd
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13

14
15

16
17

18

19

20

21

22

23

24

25

26

27

28

situation in which the North can present itself as the benevolent provider of solu-
tions to the ecological crisis”. Traduccién del autor.

Referencia a los procesos de valoracién econdémica de la naturaleza, sobre los cuales
se refiere esta investigacién mds adelante.

Referencia a los postulados de la Economia neoclésica.

Se debe aclarar que esta recopilacién no pretende desestimar otros criterios, sino
meramente ejemplificar la diversidad de opiniones respecto al tema en cuestién. En
la literatura ambiental, existen multiplicidad de compendios que integran a
muchos méds autores de los que aqui se presentan. Al respecto se sugiere consultar,
por ejemplo, la compilacién elaborada por el Instituto Internacional para el
Desarrollo Sustentable que contiene mds de cincuenta trabajos distintos (IISD,
2007).

Traduccién del autor.

Una explicacién mds detenida sobre la teoria de los bienes publicos, desde la pers-
pectiva econémica, puede encontrarse en el capitulo segundo de esta investigacion.
Esta nocioén es respaldada por otros autores, tales como Romero, Martinez Alier y
Roca Jusmet, quienes, aunque reconocen esta diferencia, muestran su preocupa-
cién por el problema derivado de la ausencia de propiedad (Romero, 1994: 194;
Martinez Alier, y Roca Jusmet, 2000: 361).

Aunque, segin algunos estudiosos, los origenes de la relacién entre Derecho y
sociedad se remontan a Montesquieu, Tocqueville y Comte, también se pueden
encontrar descripciones mds organizadas y sistemdticas en autores como: Anzilotti,
Erhlich, Greco, y Geiger. Al respecto, ver los textos de Robles (1997) y Fucito
(1999).

Los afos citados en todo este trabajo corresponden al afio de publicacion de las edi-
ciones utilizadas, mas no a las fechas originales de publicacién de las obras.

Para una adecuada referencia sobre los autores mencionados: Rodriguez Paniagua,
J. (1979), Farifias, M. (1991), Rebuffa, G. (1989), Gurvitch (1945) y Arnaud (1981)
se sugiere consultar los textos de Robles (1997: 35) y Fucito (1999: 200)

Al respecto puede consultarse la Filosofia del Derecho de Giorgio Del Vecchio,
quien ademads atribuye a Emanuelle Kant (1734-1804) la incorporacién de la
nocién de coaccién al concepto de Derecho.

Notese la analogia con las ideas de Durkheim en este punto.

En tal sentido, se ha hablado incluso del formalismo juridico como una estrategia
de acumulacién del capital simbdlico. Sobre esta forma de analizar el pensamiento
de Bourdieu se puede profundizar mediante la lectura del texto de Setién.
Codificacién del Cédigo Civil, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No.
46 de 24 de junio de 2005.

Ley de Mineria, Ley No. 126, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No.
695, de 31 de mayo de 1991.

Ley de Hidrocarburos, Decreto Supremo No. 2967, publicado en el Registro Oficial
No. 711, de 15 de noviembre de 1978.

Reglamento general sustitutivo para el manejo y administraciéon de bienes del sec-
tor publico, publicado en el Registro Oficial No. 378, de 17 de octubre de 2006.
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Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, publicada en el Registro Oficial
No. 1, de 11 de agosto de 1998.

Codificacién de la Ley de Aguas, C. 2004-016, publicada en el Registro Oficial No.
339 de 20 de mayo de 2004.

Ley de Régimen del Sector Eléctrico, publicada en el Suplemento del Registro
Oficial No. 43, de 10 de octubre de 1996.

Codificacién de la Ley Organica de Régimen Municipal, No, 16, publicada en el
Suplemento del Registro Oficial No. 159, de 5 de diciembre de 2005.

Lo resaltado corresponde al texto del Dr. Rafael Bielsa.

También han opinado a favor de este planteamiento: Brewer-Carias (1976: 65),
Mariani de Vidal (2000: 389), Santander (2002: 136); y, Wolff (1951: 594)

Se sugiere revisar los trabajos de: Canasi (1972: 831) y Cardona (2004: 90).
Codificacién de la Ley de Gestiéon Ambiental. Codificacién No. 19, publicada en el
Suplemento del Registro Oficial No. 418 de 10 de Septiembre de 2004.

Ley de Prevenciéon y Control de la Contaminacién Ambiental, Decreto Supremo
No. 374, publicado en el Registro Oficial No. 97 de 31 de mayo de 1976.

Existe una discrepancia al respecto en la doctrina ecuatoriana. Mientras Rodrigo
Borja y Aurelio Garcia hablan de “elementos estructurales”; Julio Tobar Donoso los
denomina: “esenciales” (Trujillo, 1994: 34).

En el Derecho Romano, los bienes denominados “res nullius” eran aquellos que no
pertenecian a nadie.

Por ejemplo, la literatura agraria ecuatoriana del siglo XX ha dejado ver -a veces de
modo expreso, a veces sobreentendido- que las luchas indigenas por el reconoci-
miento de sus derechos de propiedad sobre la tierra conducen necesariamente a
una lucha por el acceso a otros recursos naturales esenciales, como el agua. En este
sentido, resulta imprescindible citar el gran trabajo recopilatorio de Hernan Ibarra,
publicado en 1982 bajo el titulo de: “Ecuador: Bibliografia Analitica Agraria 1900-
1982”. Asimismo, un interesante estudio de caso, sobre la relacion entre la propie-
dad dela tierra y el acceso al agua de riego en Urcuqui, puede encontrarse en Nufiez
y Ruf (1994:51-54).

Marienhoff menciona a Léon Wodon, Sebastiano Gianzana, Alfredo Mazza,
Francesco Pacelli y Antonino Vitale (1996: 298).

La Ley de Aguas actualmente vigente utiliza indistintamente los términos cauce,
lecho o édlveo como sinénimos.

En atenci6n a su estructura fisica, las riberas pueden ser playas o costas. Segtin Juan
Antonio Bibiloni, “El término playa se reserva para las riberas muy planas, casi
horizontales, que generalmente quedan en descubierto a raiz de las bajantes del
curso de agua; el término costa se reserva para la ribera de tipo vertical, o decidi-
damente oblicuo”. Por ejemplo, el caso del Grafico No. 2.1 haria referencia al voca-
blo: costa (Citado por Marienhoff, 1996: 307).

Representada en el gréfico No. 2.1.

El Art. 4 LAg determina que el lecho de los rios, lagos, lagunas, entre otros, consti-
tuyen bienes nacionales de uso publico, pero no asigna esta categoria a las mérgenes
laterales.
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Las fotografias fueron tomadas por el autor en época seca (31 de julio de 2007).
Lei. Permitiendo sacar aguas por fundos ajenos prévia su indemnisacion, publicada
en el Primer Rejistro Auténtico Nacional No. 36. 12 de octubre de 1832.
Constitucion del Estado del Ecuador, Decreto Legislativo s/n, publicado en el
Rejistro Auténtico Nacional de 14 de junio de 1830. Fuente secundaria: Sistema
Integrado de Legislacion Ecuatoriana (SILEC), Lexis S.A.

Tomado de las Actas de Debate del Congreso Constitucional del Estado. Sesién de
la noche del 4 de octubre de 1832. Primera discusién.

Al respecto, resulta interesante revisar la edicién facsimilar, elaborada por Gonzalo
Cérdova, sobre un proyecto de Cédigo Civil anterior al de 1860, atribuido al jurista
ecuatoriano José Fernandez Salvador y presentado a la legislatura en 1837. Segun
una carta enviada por el presidente de la Corte Suprema de Justicia de la época, el
Dr. Antonio Bustamante, tal proyecto nunca lleg6 a aprobarse y fue reemplazado
por el cédigo chileno puesto que dicho plan era “...preferible al que se habia tra-
zado la Corte y que sus doctrinas y aun su estilo podrian ser adoptados por noso-
tros...” (Cordova, 1992).

Cédigo Civil, Decreto Legislativo s/n, publicado en el Rejistro Auténtico Nacional,
el 3 de diciembre de 1860. Fuente secundaria: Sistema Integrado de Legislacion
Ecuatoriana (SILEC), Lexis S.A.

Ley de Aguas, Decreto No. 289, publicada en el Registro Oficial No. 242 de 17 de
julio de 1936.

Codificacién del Codigo Civil, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No.
352 de 20 de Junio de 1930.

Decreto publicado en el Registro Oficial No. 247 de 28 de marzo de 1945.

Ley de Aguas, publicada en el Registro Oficial No. 272 de 27 de octubre de 1939.
Ley de Aguas, publicada en el Registro Oficial No. 640 de 14 de octubre de 1942.
Reglamento sobre el uso y goce de aguas remanentes de una heredad o industria,
Decreto Ejecutivo No. 142, publicado en el Registro Oficial No. 200 de 27 de junio
de 1938.

Disposiciones para el uso de acequias y aguas de regadio en provecho de la agricul-
tura, Decreto Legislativo publicado en el Registro Oficial No. 272 de 27 de octubre
de 1939.

Disposiciones para el uso de acequias y aguas de regadio en provecho de la agricul-
tura, Decreto Legislativo publicado en el Registro Oficial No. 640 de 14 de octubre
de 1942.

Decreto Legislativo para la explotacién de bosques, uso de aguas y fuerza motriz,
publicado en los Registros Oficiales No. 518 y 519 de 21 y 22 de agosto de 1940. La
referencia original se encuentra en Larrea Holguin (1977: 55). Para su comentario,
se ha utilizado una nueva publicaciéon del Decreto respectivo, recogida por el
Registro Oficial No. 640, de 14 de octubre de 1942.

Ley de Riego y Saneamiento del Suelo, Decreto publicado en el Registro Oficial No.
36 de 13 de julio de 1944.

Reformas a la Ley de Aguas, Decreto s/n, publicado en el Registro Oficial No. 247
de 28 de marzo de 1945. A modo de aclaracién, la fecha que aparecié en la
Codificacién de la Ley de Aguas de 1960 hace referencia al 5 de marzo de 1945; sin
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embargo, una vez revisados todos los registros oficiales correspondientes al citado
mes, se concluye que se traté de un error de impresién en la referida norma. La
fecha correcta es como queda indicado en la referencia; es decir 28 de marzo de
1945.

Constituciéon y Leyes de la Republica, publicada como Suplemento del Registro
Oficial No. 1202, de 20 de agosto de 1960. Fuente Secundaria: Sistema Integrado de
Legislacion Ecuatoriana (SILEC), Lexis S.A.

Ley de Aguas, Recopilacién de la Comision Legislativa, publicada en el Suplemento
del Registro Oficial No. 1202 de 20 de agosto de 1960.

Ley de creacién del Instituto Ecuatoriano de Recursos Hidrdulicos, Decreto
Ejecutivo No. 1551, publicado en el Registro Oficial No. 158, de 11 de noviembre
de 1966.

MIDUVI, 2002, Politica Nacional de Agua y Saneamiento, Subsecretaria de Agua
Potable y Saneamiento Basico, Quito, publicado como Decreto Ejecutivo No. 2766,
en el Registro Oficial No. 611, de 4 de julio de 2002.

Ley de Condominio de Aguas, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No.
1202 de 20 de agosto de 1960.

Referencia extraida de la Codificaciéon del Cédigo de Comercio, publicada en el
Suplemento del Registro Oficial No. 1202, de 20 de agosto de 1960.

Ley de Aguas, Decreto Supremo No. 369, publicado en el Registro Oficial No. 69 de
30 de mayo de 1972.

Reformas al Art. 18 de la Ley de Aguas, Decreto Supremo No. 253, publicado en el
Registro Oficial No. 267, de 19 de marzo de 1973.

Decreto Ejecutivo No. 2224, publicado en el Registro Oficial No. 558 de 28 de octu-
bre de 1994.

Ley de Desarrollo Agrario. Codificacién No. 2, publicada en el Suplemento del
Registro Oficial No. 315 de 16 de abril de 2004.

Por estas razones, resulta incomprensible que los autores, desde la década de los
ochenta, no lo refieran en sus trabajos investigativos, excepcién hecha de buena
parte de los trabajos de pre-grado.

Al final del ensayo puede leerse la palabra: “CONTINUARA”; sin embargo, no fue
posible identificar la segunda parte del texto en la Revista Riego, donde debia apa-
recer publicado.

Particularmente el Cédigo Civil de 1860, aunque también la Ley de Aguas de 1832.
Notese que Criddle confundié dominio publico con propiedad estatal.

Esta obra fue publicada originalmente en 1971, bajo el sello de Editorial
Ecuatoriana y el titulo: “Curso de Derecho Civil. De los bienes y de su dominio,
posesion, uso, goce y limitaciones”.

Al respecto se pueden consultar las cuentas del Estado Ecuatoriano, que mantiene
el Banco Central, en www.bce.fin.ec

Llama la atencidn la postura de Diego Pazmifio, quien en el afio 2004 argumenté
que la propiedad de las aguas pertenece a la “nacién toda”; mientras que, un afno
mads tarde, afirmé que el dominio de las aguas sigue siendo del Estado (Cf. 2004 y
2005).
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A modo de aclaracién, Dubly manifiesta que el agua es un bien “enajenable’; lo
cual constituye un error conceptual, probablemente atribuible a una falla de impre-
sién, dado que una de las caracteristicas esenciales de los bienes publicos es preci-
samente la contraria; es decir, se trata de bienes no enajenables.

Al respecto, también se debe considerar la disposicién contenida en el Art. 833 CC,
la cual establece expresamente que los derechos de uso “...no pueden cederse a
ningun titulo, prestarse ni arrendarse”.

La expresién bienes raices es tratada como sinénimo de bienes inmuebles en el
Art. 586 CC. El fallo aludido fue citado originalmente por Carrién (1987: 109).
Ley Forestal y de Conservacién de Areas Naturales y Vida Silvestre, Codificacién
No. 17, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 418 de 10 de
Septiembre del 2004.

“Relacion entre el nimero de mujeres y el nimero de hombres que conforman una
poblacioén. Se expresa como el nimero de mujeres de todas las edades en un deter-
minado afio con relacién a cada 100 hombres de todas las edades en ese afio”
(SIISE, 2007).

Siglas de la Empresa Metropolitana de Alcantarillado y Agua Potable de Quito a la
época. Ver significado en Acrénimos.

Esta nocién es abordada por la Teoria General del Estado; segun la cual, sus ele-
mentos esenciales o estructurales son: el elemento humano, el espacio fisico y el
poder o autoridad, denominado poder publico o potestad estatal por la
Constitucién (Arts. 1°y 119) y caracterizado por la capacidad civil, temporal, poli-
tica, dominante y suprema de consagrar y ejecutar normas de derecho que tiendan
a la busqueda del bien comin (Cfr. Trujillo, 1994: 34-438).

Decreto Ejecutivo No. 695, publicado en el Registro Oficial No. 209, de 12 de
noviembre de 2007.

Decreto Ejecutivo No. 1088, publicado en el Registro Oficial No. 346, de 27 de mayo
de 2008.

Libro VI del Texto Unificado de Legislaciéon Secundaria del Ministerio del
Ambiente, Decreto Ejecutivo No. 3516, publicado en el Segundo Suplemento del
Registro Oficial, del 31 de marzo de 2003.





