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AUSPICIO

Este estudio fue financiado parcialmente par el Proyecto MANRECUR, "Manejo

Colaborativo y Uso de los Recursos Naturales en la EcoRegi6n del Rio EI

Angel, Carchi", de la Fundaci6n para el Desarrollo Agropecuario -FUNDAGRO,

Quito, Ecuador. EI Proyecto es financiado por el Centro Internacional de

Investigaci6n .para el Desarrollo -CIID, de Canada a traves del Programa

MINGA. EI Proyecto opera desde 1996 y se encuentra en su segunda fase

(1999-2001). EI Proyecto se realiza en colaboraci6n con el Consorclo Carchi

en la Cuenca del Rio EI Angel y su area de influencia y uso de agua, ubicada

en la cordillera andina norte del Ecuador.
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INTRODUCCION

La qlobalizacion es ante todo un proceso contradictorio, que abarca multiples

dimensiones -econornica, polltica, social, ambiental-, tiene efectos diferenciados

en las distintas regiones del mundo, as! como en los diversos aspectos sociales no

solo clasistas pero tambien de genero, generacion y etnicos. En esta dinarn ica la

globalizacion conduce a globalizar las necesidades, los niveles de expectativas y

apunta sstrateqicamente al control de los recursos naturales, como por ejemplo el

agua.

A la luz de estas consideraciones, el agua dulce al ser vital para la existencia de

los seres vivos en el planeta se ha convertido en el eje central de las

preocupaciones de los estados y de los pueblos del mundo, en virtud de que con

el crecimiento de la poblacion mundial y el incremento del uso del agua por

persona, la demanda de agua dulce se esta elevando enormemente, y como es

obvio, en un tiempo no muy lejano quien tenga el control de las cuencas hidricas

rnantendra el poder sobre fas dernas naciones e instituciones.

En la mayoria de los paises del rnundo, los usos y distribucion del agua estan

repartidos inequitativamente, la explicacion de esto, se la encuentra: en la

inadecuada apltcacton de las politicas, puesto que la regulacion del agua sa halla

fragmentada entre sectores e instituciones y con una debil coorolnacion de

politicas entre areas de la economfa; los gobiemos dependen demasiado de la

administraci6n centralizada para crear, operar y mantener sistemas de requiacion

del agua; la mayoria de los paises subestiman el agua dulce como recurso y no Ie

ponen un precio como valor econ6mico; las pollticas no vinculen la caUdad del

agua ala salud humana.

A 10 que se surna, la ausencia al nivel internacional de lineamientos c1aros de

potiticas que se conviertan en un hila conductor capaz de articular las potiticas

regionales con las nacionales y locales. Y por ultimo, slendo el agua un recurso
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cada vez mas escaso, por ella entran en juego muchos intereses y relaciones de

poder 10 que dificulta realizar acuerdos conjuntos entre los estados, las

instituciones y /a sociedad civil.

La politica social aplicada para el subsector del agua potable y saneamiento que

se ha implementando en el pais durante mas de medio siglo, adolece de serios

problemas de usa, acceso, adminisfracion y gestion, 10 cual no se compadece con

los muy significativos recursos que se han invertido. Por tanto la intervencion en

proyectos de agua no ha sido garantfa de un desarrollo economico y social peor

aun del mejoramiento de la calidad de vida en terminos de satisfaccion de las

necesidades y de potenciacion de las capacidades de las personas como

tampoco del fortalecimiento institucional y comunitario.

En el marco de estas Ifneas explicativas, el eje central de la presente

investiqacion pretende develar las formas de intervencion social, la politica y las

politicas aplicadas para el caso del agua potable. En otras palabras, se trata de

evidenciar sistematlcamente la politica social del subsector y su apncactcn en

relacion con las estrategias, formas de participaclon, ejercicio de derechos,

contenidos conceptuales durante el ciclo del proyecto, asf como, de la gestion y

adrninistracion del agua y de los actores que intervienen.

Los objetivos especfficos de este trabajo son los siguientes: a) deconstruir las

formas de mtervencion social a partir de visibilizar y analizar anteriores formas

implementadas; b) analizar las politicas aplicadas en el agua potable en el sector

rural; c) situar y diferenciar en el debate actual las politicas para el subsector

dentro del proceso de descentralizacion: y, d) definir el rol de los actores en los

distintos niveles de accion y los intereses y las relaciones de poder que estan en

juego.

La linea metodcloqica que guia esta investiqacion tiene como ejes centra/es una

trianqulacion de elementos para el analisis: Un primer analisis teonco conceptual;
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un segundo descriptive y reflexivo de las formas de mtervencron y de las polfticas

y la politica del subsector y por ultimo, un estudio de caso que permite entender

en la practica la forma como se presentan estas relaciones.

EI estudio de caso realiza un anal isis crftico de las formas de intervencion social

desde la perspectiva del desarrollo a escala humana, de la interpretacion politica

de las demandas sobre necesidades y del desarrollo de las potencialidades y

capacidades de las personas e instituciones, de suerte de poder mirar como esto

influye en el manejo del ambiente y en eJ uso de los recursos perc sobre tooo la

forma diferenciada de incidir en la calidad de vida de hombres y mujeres en el

acceso y uso del agua potable.

EI estudio de caso sigue un proceso metocoloqico que privilegia un metoda

cualitativo, que permite situarse adecuadamente en el marco de desarrollo de las

ciencias sociales y posesionar a I@s sujet@s como protagonistas, legitimar sus

necesidades e intereses, validar la construccion colectiva de la realidad. Pero

ademas, permite reconocer que las relaciones sociales que se establecen

responden a los contextos, a la temporalidad y espacialidad de los

acontecimientos, por 10 que no es posib/e hacer generalizaciones que impliquen

inferencias 0 traslados de resultados de una situacion a otra, de unos sujetos a

otros.

La presentacion formal de este estudio se ha organizado en seis capitulos.

En el primer capitulo se contextualiza la problernatica del agua potable. Se

describe la realidad del agua a nivel mundial considerando algunos lineamientos

de la globalizacion, de los usos y distribucion del agua a escala planetaria, de los

conflictos y tensiones que se presentan y de las politicas inadecuadas para usar y

administra el agua; pasando al ambito nacional en el que se describe la

situacion del agua en aspectos como: cobertura y calidad de los servicios, de las

obras construidas y de la inversion y costos en el subsector.
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EI segundo capitulo, corresponde al marco conceptual. Analiza el desarrollo a

escala humana dentro de las formas de intervencion social a partir del Estado, la

lucha por las demandas sobre necesidades y la politlca de necesidades, que

articulados entre sf permiten visibilizar las politicas y formas tradicionales de

intervencion y por ultimo el desarrollo de las capacidades y potencialidades de los

seres humanos como punto central del desarrollo alternativo y del mejoramiento

de la calidad de vida de hombres y mujeres en el contexte del desarrollo local.

EI tercer capitulo "La trayectoria de las formas de intervencicn social en el manejo

del agua potable a partir del Estado", hace un recorrido histortco y sistematico de

los proyectos de agua potable, que estan marcados por etapas diferentes de

intervenci6n, se inicia con la Misi6n Andina, el Instituto Ecuatoriano de Obras

Sanitarias a travss del Estado y concluye con la participaci6n de los organismos

internacionales en un esfuerzo por optimizar y efectivizar el manejo adecuado del

agua potable.

EI cuarto capitulo, comienza con una breve introducci6n de los gobiernos locales y

la descentraiizacion en America Latina y Ecuador, analiza los Iimites y

potencialidades en el manejo social del agua potable y las politicas del subseetor

propuesta por la Subsecretaria de Saneamiento Ambiental del Ministerio de

Desarrollo urbano y Vivienda.

EI quinto capitulo, corresponde al estudio de caso, realizado en el Municipio de

Espejo. Este comprende dos partes: La primera parte explica el por que se

escoqio al Canton, el enfoque desarrollo y el proceso metodol6gico utilizado en el

transcurso de la investlqacion. La segunda parte, empieza con una panorarnica

general de la Sub-cuenca del Rio el Angel y del Municipio, el marco de anal isis,

es decir la organizaci6n social alrededor del agua, los acto res, los conflictos y

tensiones y concluye delineando aspectos especfficos que podrian orientar y ser
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tomadas en cuenta para retroaliamentar los procesos de intervenci6n en este

sector.

Finalmente el capitulo sexto, recoge las reflexiones que a 10 largo de toda la

investigaci6n han ido apareciendo y que son presentadas a manera de

conclusiones y recomendaciones del trabajo investigativo.

En general, la lecci6n que me queda de todo este esfuerzo es la urgencia y la

necesidad de ordenar los recursos hfdricos de manera sostenible a nivel mundial,

nacional y local, 10 cual significa una reconceptualizacion y reformulaclon de las

politicas yestrategias, caso contrario la escasez y la demanda por el agua cada

vez sera motivo de mayores tensiones y conflictos y por supuesto habra mayor

destruccion de los ecosistemas en las zonas pantanosas.

La urgencia y necesidad debe estar orientada a las politicas, a las estrategias y

formas de intervencion en 10 social, politico, econornico y ambiental, es decir que,

la problematica del agua podria mejorarse "si se fonnularan, aceptaran y

aplicaran" a la brevedad politicas y estrategias apropiadas en el marco del

desarrollo humane sostenible.
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PRIMER CAPiTULO
MARCO CONTEXTUAL: El AGUA EN El MUNDO YEN El ECUADOR

En el sene de la gtobalizacion se estan gestando nuevas propuestas

'emancipatorias que sin pretender ignorarel orden establecido, estan creando las

condiciones mas optirnas para satisfacer las necesidades humanas fundamentales

y potenciar las capacidades de los seres hurnanos.

En este sentido, el punto de partida de un desarrollo alternativo que pretenda

cambios de paradigmas debe reconocer la existencia de la realidad socio

econornica e inclusive politica que no es deseable para la rnayoria de la pobtacion

de los palses de la periferia y que las transformaciones necesarias requieren,

como diria Escobar, ser 'repensadas y 'reirnaqinadas" con el aporte de los

actores y movimientos sociales, perc tambien desde los arnbitos locales,

nacionales, regionales e mtemacionates.

A la luz de estas consideraciones, en este capitulo se aborda la problernatica del

agua y del saneamiento en dos partes. La primera, comprende una

contextualizacion general de la realidad del agua en el mundo sobre la base de

algunos Iineamientos principales de la globalizacion, de los usos y distribucion del

agua a escala mundial, de los conflictos y tensiones que se presentan y de las

pollticas inadecuadas para usar y administrar el agua. Y una segunda parte, que

se enmarca dentro de la circunscripcion nacional y trata del aqua potable en el

area rural del Ecuador dentro de los aspectos de cobertura y calidad de los

servicios, de las obras construidas y por ultimo la inversion y costos en el

subsector.
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1.1. LA GLOBALIZACI6N Y EL AGUA EN EL MUNDO.

EI proceso de globalizaci6n es altamente contradictorio y desigual. Ocurre

mediante un proceso aparentemente dlatectlco, por el cual nuevas formas de

globalizaci6n se dan junto a nuevas y renovadas formas de localizaci6n. Dentro de

la globalizaci6n, dos arnbitos de la vida estan ~globalizados

microelectr6nicamente... la informacion y las finanzas... Esto crea una

interdependencia inedita en la economia financiera y en el diillogo a escala

planetaria" (Hopenhayn, 1999:2).

Nos encontramos, entonces, frente a un cambio de "tempo" y de tiempo que 10

permea todo. Las decisiones de los estados estan cada vez mas interrelacionadas

y la sociedad civil de los distintos paises estan intercomunicadas. En virtud de

esto se intensifica la interdependencia e interacci6n global, las relaciones sociales

en general parecen ser cada vez menos territorializadas, en las que se imponen

nuevas opciones, una nueva agenda en las naciones. Yal mismo tiempo y hasta

pareceria contradictorio, en esta misma dlnamica emergen nuevas identidades

regionales, nacionales y locales construidas alrededor de una nueva prominencia

del derecho a 10 propio1
.

La globalizaci6n conduce por tanto a globalizar las necesidades, los niveles de

expectativas, las condiciones de seguridad, las necesidades de consumo y

apuntala estrategicamente al control de los recursos naturales como el agua, el

aire, la biodiversidad, pero tarnblen el capital y la informaci6n.

En este marco, en los momentos actuates, el agua dulce al ser vital para la

existencia de los seres vivos en el planeta se ha convertido en el eje central de las

preocupaciones de los estados y de los pueblos del mundo. Por cuanto, y

1 En el sentido de que a partir de las instancias locales, nacionales y regionales se puede tarnbien
imaginar y repensar nuevas formas alternativas al desarrollo en la medida que la rnisrna
globalizaci6n abre diferentes aristas para acomodarse a las actuates dinarnicas para mantener la
hegemonia y el poder.
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sabiendo que el agua es un recurso escaso y llmltado. con el crecimiento de la

poblaci6n mundial y el incremento del uso del agua por persona, la demanda por

este liquido vital esta elevandose enormemente, a 10 que se suma la amenaza

constante per la contaminaci6n.

Retrospectivamente, desde 1950 se ha triplicado casi la captaci6n del agua2
, de

1.365 kilometres cubicos por ario a 3.760 en 1995. La disponibilidad de agua se

ha reducido notablemente, de unos 16.800 metros cublcos per capita anuales en

1950 a 7.300 en 1995. Actualmente 20 palses con 132 millones de habitantes

sufren por la escasez de agua, con menos de 1.000 metros cubicos per capita,

hito por debajo del cual se considera que la falta de agua limita ef desarrollo y

menoscaba la salud humana. Si sa mantienen las tendencias actuales otros 25

parses se hallarian en esa situaci6n hacia e12050, y la poblaci6n total de todos los

parses afectados aumentaria per 10 menos a 650 millones. (PNUD, 1998: 55).

En general la gesti6n del agua se ha centrado en cubrir un deficit cada vez mas

creciente con nuevas ofertas, esta forma de gesti6n debe sustituirse por uno

basado en ~el uso racional y sostenible del recurso yen Ia protecci6n del medio"

(Prat , 1999: 79), de suerte que la gesti6n hldrica para el futuro mas inmediato sea

satisfacer a la par los usos humanos y las necesidades ambientales, es decir

asumir una perspectiva sistemica, a partir de /0 cual sea posible caracterizar las

relaciones de los sistemas sociales regionales como los sistemas naturales.

Se advierte que muchos parses pueden evitar la crisis que se aproxirna en tanto

en cuanto formulen y apliquen a Ia brevedad poilticas y estrategias apropiadas.

En las estrategias debe considerarse no solo la forma de regular mejor el

abastecimiento de agua sino tambien como regular la demanda. Es necesario

entonces, cam biar la cu/tura en la prestaci6n y gesti6n de este servicio en el

mundo entero (Population Reports, 1998).

2 Incluye las aguas de acuiferos no renovables y plantas de desalinizacion, pero no incluye las
peroidas par las evaporaciones (PNUD, 1998:216)
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En este contexto los derechos sociales fundamentales a ta vida, la salud, el medio

ambiente sano y la vivienda digna dependen de la universalidad en la prestacion

de los servicios de agua potable.

La calidad, confiabilidad y bajo coste con el que un pais presta el servicio de agua

potable es indispensable para el normal desarrollo de cualquier actividad

productiva, de suerte que ninguna actividad economica y social escapa a la

necesidad de contar con este servicio y las condiciones en que se reciben pueden

hacer de un pais un sltio atractivo para invertir 0 reinvertir capitales productivos, es

decir que, el adecuado manejo del agua es por consiguiente, "condlcion

indispensable para la consecucion de uno de nuestros grandes objetivos: la

sustentabilidad". (Dourojeanni, 1994: 42 - 43).

1.1.1. Usos y distribuci6n del agua a escala mundiaf

Los usos y distribuci6n del agua al nivel mundial al igual que los dernas recursos

naturales estan repartidos inequitativamente entre aquellos paises con econom las

poderosas yentre aquellos con econom las debiles, a esto se suma los usos del

agua que es diferente entre los paises de la periferia y los del centro, es decir, en

que y para que se usa mas agua. Algunos ejemplos, muestran esta forma de uso y

distribuci6n del agua en el mundo.

• los palses mas desarrollados consumen y desperdician mucha mas agua que

los parses en vias de desarrollo. Esto se explica, en tanto en cuanto la

cantidad de agua que las personas realmente utilizan en un pais depende no

s610 de las necesidades mfnimas y de cuanta agua se dispone para ef uso,

sino tambisn del nivel de desarrollo economico y del grado de urbanizaciorr'. EI

nivel de urbanizacion de un pais se evidencia por que el uso de agua -aumenta

:3 En los parses en desarrollo el rapido crecimiento urbano suele ejercer tremenda presion en los
sistemas de abastecimiento de agua anticuados e inedecuados.
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considerablemente-. A medida que el mundo se vuelve predominantemente

urbano y la agricultura depende cada vez mas del riego, sera diflcil para las

ciudades satisfacer la demanda creciente de agua.

• Marcadas diferencias en relaci6n con el uso del agua se presentan por region y

por el nivel de desarrollo econ6mico de los parses. EI grado de desarrollo

economico de un pais se puede medir tarnbien por la cantidad de agua dulce

que este consume. La poblaci6n de las regiones de los paises en desarrollo

usa y consume agua per capita en volumen mucho menor que aquellas

regiones del primer mundo. Lease por ejemplo en Africa, la extracci6n de agua

anual per capita para uso personal tiene un promedio de 17 metros cubicos

(igual a 47 litros por eta) frente a los Estados Unidos que es de 211 metros

cuoicos por ario (578 litros por eta) una diferencia de 531 litros entre el pars

menos desarrollado frente al mas desarrollado.

• La mayor parte del agua disponible en los parses en desarrollo se la usa para

la aqrlcuttura" Ejemplo de esto es la India que utiliza 90% del agua para ta

agricultura, 7% para la industria y tan solo un 3% para uso domestico, EI bajo

uso dornestico actual se debe a que obtienen el agua de lIaves pubficas, pozos

com unales, rios y lagos. En especial la gente del area rural -generalmente

mujeres y nirias- debe caminar muchos kil6metros y pasar rnuchas horas

yendo a buscar agua para la fam Ilia. Estos casos se presentan sobre todo en

Africa, en donde las mujeres y nifias pasan aproximadamente 1.500 horas

persona por an05 acarreando agua (INSTRAW, 1995). A diferencia de esto y

en contraposicion se aprecia que, mientras mas alto sea el desarrollo, mas

agua se utiliza para satisfacer necesidades domesticas e industriales y mucho

menos para la agricultura (Ver informe Banco Mundial, 1999).

-I AI nivel mundial el aQua es usada para la aQricuItura, la industria y el uso domestico (personal,
familiar). EI mayor uso del aQua se 10 hace en la agricultura que representa un 69% de todas las
extracciones anuales de agua, para la industria un 23% yel usa domestico un 8% (Fuente Banco
Mundial 1999).
5 Esto es, un promedio de 4 a 5 horas diarias que las mujeres - niflas, j6venes 0 adultas - gastan
en el acarreo de aQua.
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En la actualidad la extracci6n de agua na aumentado en tres categorfas

principales de usa: para satisfacer la demanda industrial, la dornestlca y la

dependencia del riego para la produccion de alimentos. Lo cual se expresa en un

aumento de la demanda per capita de agua dulce en la medida que los parses y

pueblos van desarroltandose econ6m icamente.

1.1.2. Conflictos y tensiones en relaci6n con el agua

La insuficiencia de agua dulce tal vez sea uno de los principales facto res que

coarten el desarrollo economico y social en los decenios venideros, advierte el

Banco Mundial, perc tambien hay que ariadir que puede ser el motivo de nuevos

conflictos que enfrenten a los estados entre sl, de suerte que, las proxirnas

guerras que el mundo tenga que enfrentar no seran par la hegemonia economica

sino mas bien por mantener el acceso, control, uso y propiedad sobre el agua.

En este milenio, la insostenibilidad ambiental debido a determinadas pollticas

puede derivar en conflictos socioecol6gicos, que tengan relaci6n con el acceso,

control, propiedad y calidad de los recursos naturales, lease 10 sucedido en la

~guerra del agua6
" en Barcelona, durante 8 aries, mas de ochenta mil familias,

rechazaron pagar una serie de tributos ariadidos al recibo del agua que

consideraban abusivos, que ha finalizado, despues de largos conflictos y

negociaciones con la promulqaclon de la Ley por el Parlamento de Catalunya

sobre la gestion del agua en el area metropolitana de Barcelona (Tello, 1999: 88).

Ala luz de estas consideraciones, es necesario abordar et tema de los conflictos

bajo dos connotaciones, por un lade, como "un enfrentamiento de visiones e

intereses de determinados grupos sociales en un contexto especifico" y por otro

6 La guerra del agua consisti6 en la insumisi6n fiscal de diversos usuaries en el area de Barcelona,
Espaf'a.
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lade, visto desde ta sociedad el conflicto "aparece como motor, catalizador de

carnbios y de las relaciones de poder" que puede ser un factor que propicie el

progreso hacia una nueva cultura mas sostenible del agua. (Borel, et, al, 1997:7).

En la actualidad, alrededor de ta polltica del agua confluyen una multitud de

factores e intereses que pueden generar alianzas 0 conflictos por la distribuci6n

del recurso entre I@s usuari@s del agua potable. Aun hace falta un analisis a

profundidad de este proceso de apropiaci6n del agua que nos permita entender la

heterogeneidad de formas sociales que existen para acceder a ella.

Las tensiones sociales y polfticas son globales, en terminos de que las cuencas

hldncas rebasan las fronteras nacionales. As! por ejemplo, la utilizaci6n del agua

por un pais situado aguas arriba suele, no solo menoscabar el suministro de agua

para los parses 0 regiones situados aguas abajo, sino tambien contaminar el agua,

provocando externalloaoes" y/o dafios ambientales y afecci6n a la salud de las

personas.

En Africa, unos 50 rios sirven, cada uno de ellos. ados 0 mas parses que 10

comparten. En particular el acceso a las cuencas del Nilo, el Niger y el Volta, en

un futuro no muy lejano sera una posible fuente de conflictos entre estos palses, si

no se asume una polltica regional acerca del manejo de las cuencas hidricas y su

area de influencia. EI rio Colorado en los Estados Unidos, ha alimentado la

agricultura de regadfo y ha permitido el crecimiento explosivo de las ciudades del

desierto. Pero ahora la demanda de agua de rio para el riego y el uso urbano se

ha vuelto tan grande que el rio ya no lIega a su desembocadura en el Golfo de

California en Mexico. Sus aguas terminan en un chorro delgado de algun lugar del

desierto al sur de la frontera entre Mexico y Estados Unidos. Esto esta provocando

tensiones entre estos paises (Population Reports, 1998).

7 Entendidas las externalidades cuando la actividad de una persona afecta el bienestar de otra de
una manera tal que no es transmitida por los precios del mercado. En el caso de contaminaci6n, el
impuesto Pigouviano: es un impuesto que recae sobre cada unidad del producto del contarnlnador
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1.1.3. Politicas inadecuadas para usar y administrar el agua

Como se saba el agua es un insumo econ6mico que "lubrica el desarrollo" de los

pueblos y dado que este recurso es cada vez mas escaso necesita de una gestion

adecuada, requisito fundamental para el desarrollo sostenible. Segun Ismail

Seradeldin8
, Vicepresidente para el Desarrollo Ecol6gicamente Sostenible del

Banco Mundial, cuatro pollticas implementadas al nivel mundial ponen al

descubierto la mcapacidad para regular los suministros de agua impidiendo el

desarrollo econ6mico.

1. La regulaci6n del agua se halla fragmentada entre sectores e instituciones.

Hay demasiadas dependencias trabajando en el tema del agua y se podria

decir ninguna coordinaci6n de polfticas entre sectores de la economfa. Las

cuestiones concernientes a la calidad de agua y la salud generalmente no se

abordan en absoluto porque no cuadran dentro del mandato de una (mica

dependencia del gobierno.

2. Los gobiernos dependen dernasiado de la administraci6n centralizada para

crear, operar y mantener sistemas de regulaci6n del agua. Las dependencias

encargadas de gestionar los suministros de agua a menudo ya estan

sobrecargadas de trabajo y carecen de competencia tecnica, AI mismo tiempo

hay poca intervenci6n de los custodios y poca participaci6n de la comunidad en

el establecimiento de politicas referentes al agua y ta regulaci6n del uso, de

modo que los proyectos por 10 general no satisfacen las necesidades de la

gente.

3. La rnayoria de los paises subestiman el agua dulce como recurso y no Ie

ponen un precio como valor econ6mico. Muchos de los grupos que mas agua

usa, como los agricultores reciben subvenciones del gobierno, yen efecto, se

los aJienta asl a despilfarrar el agua que, de 10 contrario, probablemente no 10

harlan. En su rnayorla, los gobiernos encuentran polfticamente mas aceptable

B Ver Population Reports. 1998.
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Tal como afirma Jose Manuel Naredo, el problema de los conflictos y tensiones

por el agua, "no se resuelve con soluciones maramente tecrucas, sino que exige

por una parte, redes y/o asociaciones de usuaries que se ocupen activa y

responsablemente de la gestion del agua, y por otra un marco de informacion

solvente generalmente admitido sobre el que se pueda apoyar la negociacion y la

toma de decisiones en un marco que Ie sea propicio" (1999:19)

En esta misma Jlnea, tambien dentro de los conflictos que se presentan por el

recurso agua yen aras de buscar alternativas de solucion es importante identificar

y establecer tendencias, relaciones de causalidad, visibilizar los conflictos y

hacerlos publicos. De ahl la necesidad de reconocer a las partes y a los actores

del conflicto pero adernas as fundamental articular un discurso que incluya al otro,

10 que permite reconocer las fortalezas y debilidades del adversario.

Esto es 'ternblernente" importante sobre todo cuando se trata de conflictos

regionales que se vuelven globales, en tanto en cuanto, la lucha por conservar y

usar adecuadamente el agua es una preocupacion mundial. A un nivel mas micro

significa la reconstruccion de la ciudadanfa en donde las partes se constituyan en

ciudadan@s con derechos y obligaciones que les permita situarse en la arena

poHtica para negociar dernocraticarnente la mejor alternativa en la solucion al

problema del agua.

Por ultimo es importante para manejar adecuadamente el conflicto tener

conocimiento certero de cual es la causa fundamental que provoco el conflicto de

suerte de poder afianzar las alianzas y las relaciones de poder y de gestion en el

marco de negociaciones y consensos que se promuevan.

en una cantidad exactamente igual al de la cantidad de perjuicio social que inflige su producci6n al
nivel de producci6n eficiente (Fierro-Renoy, 1998:13).
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encontrar nuevos suministros de agua que cobrar a los mayores usuarios el

costo integro del agua.

4. Las polfticas de regulaci6n del agua no vinculan la calidad del agua a la salud

humana yambiental. En la mayoria de los casos se considera que el agua es

un recurso que se extrae y se usa tan frecuentemente y tanto como se necesite

para cualquier fin. Sin una consideraci6n adecuada de la funci6n clave del

agua en la salud humana y ambiental, no es de extrariarse que los recursos

hidricos se hayan degradado en casi todas partes.

Ala debilidad de politicas y a la incapacidad de hacerlas viables mencionadas por

Seradeldin, se ariade que:

• AI nivel internacional no existen lineamientos c1aros de pollticas que

constituyan un hilo conductor que permita articular las polltlcas regionales con

las nacionales y locales de suerte de poder contar con un marco jurfdico legal,

aplicables en casos semejantes en cualquier parte del mundo en donde se

susciten problemas en la gesti6n y administraci6n del agua.

• Los profundos conflictos politicos y econ6micos en torno al agua, demuestran

que estan en juego muchos intereses y relaciones de poder y que resulta muy

diffcillograr ponerse de acuerdo entre los estados y las instituciones. Frente a

esto el reto esta en pensar en politicas integrales y estrategias eficaces que no

solo conserven y protejan las fuentes de agua dulce, sino que tambien la

distribuyan equitativamente a partir de un uso racional y sostenible que

satisfaga las necesidades ambientales y humanas y esto solo parece posible,

"a partir del impulso de procesos de concertaci6n y transacci6n entre los

actores sociales e institucionales involucrados en el uso y aprovechamiento de

los recursos" (Vargas, 1995:4).
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1.2. EL AGUA EN EL ECUADOR

En el marco de la globalizacion y de las propuestas locales al desarrollo, el

Ecuador no se encuentra aislado, al contrario es parte de las dinamicas sociales,

econ6micas y ecol6gicas que estan presentes en el manejo de los recursos. En

general, nuestro pars es privileqiado en materia de reeursos naturales, presenta

una biodiversidad de las mayores registradas dentro del eontexto mundial. Como

unidad hidroqrafica, dispone de recursos hidncos mas que suficientes en ellargo

plazo. Segun reporta el estudio realizado por el Plan de Recursos Hidrlcos, la

disponibilidad anual de aguas superficiales y subterraneas es de

aproximadamente 432.00 HM3Jano, 10 que representa una "escorrentia''

especifica' 0 filtraci6n de mas de 1.600 mm, citra muy superior a la media mundial

del orden de los 300mmJano (Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, et, al.

1998:22)

Sin embargo, como se sabe el agua es un recurso natural cada vez mas escaso,

por tanto para el pals es importante el aprovechamiento del agua suoterranea

como una alternativa de abastecimiento, en raz6n de que las aguas superticiales

se estan contaminando progresivamente (descargas de aguas domestrcas,

residuales, industriales, faenas agrfcolas, erosion de los suetos, etc.), y frente a

estos problemas las aguas subterraneas genera/mente resultan ser de mejor

calidad flsico-qutmlca y menos impactadas por la contaminaci6n (Ministerio de

Desarrollo Urbano y Vivienda, et, al. idem)

1.2.1. Usos y distribuci6n del agua

Los usos y distribucion del aqua en el Ecuador al igual que en los demas parses

del mundo estan repartidos inequitativamente, tanto en los arnbltos provinciales,

9 Entendida como el proceso de recolecci6n , que se da cuando el agua resbala suavemente por las
hojas, ramas, troncos y raices de las plantas, por la superficie del suelo y por las cavidades de la
porosidad del suelo, luego de una fuerte lluvla. (Sarmiento, 1986:62)
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regionales como entre las areas rural y urbana, pero tarnbien los usos del agua

son diferentes entre un sector y otro.

Los usos del agua estan clasificados en tres categorias: dornestica, industrial y de

riego, que para el caso de Ecuador esta division se reduce a dos; para uso

agricola 0 de riego y para el usa unifrcado entre domestico-industrial; la uniflcacion

de este ultimo se debe a que las industrias y el cornercio nacionales se ubican

generalmente dentro de las ciudades y el servicio de agua es tornado de las redes

de distribucion de las mismas (Ministerio de Desarrollo y Urbano y Vivienda,

1998:23).

Sequn una aproxirnaclon realizada por el Ministerio de Desarrollo Urbano y

Vivienda -MIDUVI para el afio 2005 en el Ecuador, la mayor parte del agua

disponible 96.8% sequira destinada para la agricultura -patron que se repite para

los parses subdesarrollados- y tan solo un 3.2% para uso domestico, industrial y

cornercial. AI no disponer de acceso domiciliario se reduce el consumo de este y

en muchos casas en el area rural, sobre todo, se abastecen de lIaves publicas,

pozos comunales, rios y lagos. ASI, par ejemplo en el area rural, la poblaci6n,

"especialmente mujeres y nifias, deben caminar varias horas para acarrear el

agua de uso familiar" (Aubel,1995: 8), situaci6n muy parecida a la del Africa,

anotada en parrafos anteriores.

En general, la politica social en agua potable y saneamiento en el pais, adolece

de serios problemas en el uso y en la distribuci6n, pero tam bien en el acceso,

administraci6n y gesti6n del recurso". Portanto, la intervenci6n en proyectos de

agua no ha side garantia de un desarrollo economico y social peor aun del

mejoramiento de la calidad de vida en terrninos de satisfaccion de las

necesidades basicas!' e intereses estrateqrcos de hombres y mujeres de las

comunidades rurales y de la potenciaci6n de las capacidades de las personas.

10 AI respecto ver CARE, et.al, 1995.
11 Entendida la satisfaccion de las necesidades basicas a partir de la tradicional division del trabajo
por genera, es una respuesta a la necesidad que se percibe material 'Y concretamente en un
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Cabe destacar, adernas que los logros alcanzados en la prestecion de los

servicios de agua con la cobertura, cantidad, continuidad, cafidad y a costos

equitativos y sostenibles por los usuaries no han estado correlacionados con los

ingentes recursos invertidos en el subsector (Varea, et.al:1997).

Haciendo un anansrs retrospective, en 1962, 6 de cada 10 ecuatorianos no tenia

acceso a agua. La diferencia entre la ciudad y el campo eran drarnaticas: la falta

de agua afectaba al 12% de los habitantes urbanos y al 87% de los habitantes

rurales. Para 1990, la poblacion con este servicio subio a algo mas de la mitad

(57%). A pesar de este progreso nacional, la cobertura disrninuyo en un 10% en

las ciudades; es decir, Ia ampliaci6n no logro responder al acelerado crecimiento

urbane. En carnbio, en el campo el progreso fue relativamente mayor, si bien aun

muy modesto: en 1990 el 31% tenia acceso a agua para consumo (SIISE, et. aI,

1998:77-78).

La cobertura de los servicios es todavia muy baja en el pars, para 1999 la

cobertura de agua potable en el ambito nacional es de 67% (82% urbana, 39%

rural) (Foro sobre Visi6n de Agua y Saneamiento para el proximo milenio, vision

21, mayo 1999). Para el 2000, el sector mas afectado sigue siendo el rural y

urbano marginal, cuyas coberturas no han superado el 40% en dotaci6n de agua

potable ( PRAGUAS, 2000).

contexto especffico, tienen que ver sobre todo con deficiencies en las condiciones de vida como la
provision de agua, el cuidado de la salud y el trabajo.
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Cobertura de los Serv;c;os de Agua Potable por provincia a Julio de 1999

I Poblaci6n Proyectada a 1999 Agua Potable
..-

Provincia I FoontelNEC Poblaci6n Servida (Habitantes) Cobertura ( % )

Urbana Rural Total Urbana Rural Total Urbna Rural Ttal

AZJJay 317,524 299,723 617,247 303,424 183,797 487,221 98 61 79

Bolivar 51,596 130,439 182,035 49,914 49,203 99,117 97 38 54

Catlar 76,080 138,740 214,820 51,516 94,171 145,687 68 68 68

Carelli 77,422 87,710 165,132 76,441 67,034 143,475 99 76 87

IChimborazo 168,319 254,357 422,676 166,056 134,872 300,928 99 53 71

I Cotopaxi
I

97,714 204,463 302,177 93,859 87,793 181,653 96 43 60

EIOro

f

414,599 133,522 548,121 386,539 43,236 429,775 93 32 78

Esmeraldas 197,205 210,350 407,555 148,398 24,714 173,112 75 12 42

Galapagos I 14,281 1,903 16,184 9,140 659 9,799 64 35 61

Guayas 2.819,387 527,417 3,346,804 1,947.905 126,847 2,074,752 69 24 62

Imbabura 189,656 135,819 325,475 177,704 114,064 291,768 94 84 90

Loja 207,781 217,709 425,490 198,398 73,636 272,034 95 34 64

Los Rlos 339,024 313,054 652,078 238,511 47,533 286,044 70 15 44

MorOlla 54,041 85,490 139,531 50,671 31,583 82,254 94 37 99

Santiago

Manabl 646,254 602,819 1.249,073 550,670 111,906 662,576 85 19 53

Napo 30,542 56,579 87,121 24,123 14,861 38,984 79 26 45

Orellana 22,379 45,875 68,254 22,227 3,793 26,020 99 8 38

Pastuza 26,243 34,284 60,527 23,8125 12,356 36,171 91 36 60

Piehincha 1.885,069 524,643 2,409.712 1,722,086 344,506 2,066,592 91 66 86

Sucumbios 42,026 97,345 139,371 29,697 5,996 35,693 71 6 26

Tungurahua 211,629 230,761 442,390 193,389 140,970 334,359 91 61 76

zamora 34,675 68,603 100,281 27,430 6,452 33,882 79 10 34

Chinchipe

T. Nacional 7,923,449 4,398,605 12,322,054 6,491,913 1,719,983 8,211,896 82 39 67

Fuente: Subsecrelarfa de Saneamiento Ambiental-MIDUVI, 1999

La lectura de este cuadro, permite identificar que las provincias de la Sierra son

las que mejor dotaci6n de agua tienen (93%) a nivel urbano, seguidas per el

Oriente (86%), y la Costa con un (79%) y en ultimo lugar Galapagos can un 64%

de poblaci6n servida. En el area rural al nivel de pais la cobertura de agua

potable baja considerablemente (39%). Las cifras muestran que las provincias de

la Costa y del Oriente son las menos faverecidas (22%), a diferencia del 59% de

cobertura que dispone la Sierra. Es decir que los 12'322.054 habitantes del
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Ecuador a 1999 (7'923.449 urbana y 4'398.605 rural) tan solo 8'211.896

(6'491.913 urbana y 1'719.983 rural) tienen acceso al agua potable.

Estos Indices muestran la existencia de desigualdad en el acceso al agua potable

al nivel de regiones y de provincias, pero tarnbien entre el area urbana yel area

rural.

Dispon;bifidad de agua segun fuente de sumintstro

Esto permite una lectura objetiva de la forma como la poblaci6n se abastece de
agua, pero adernas muestra los riesgos que representan para la salud de las
personas el consumo de este tipo de agua.

I Fuentes I

TOTAL URBANO RURAL % area

urbana

No. % No. % No. % Respect

de suministro Hogares Hogares Hogares o al total

I
NACIONAL 2,476,267 100.0 1,496,393 100.0 979,874 100.0 60.4 i
Red publica 1,419,740 57.3 1,149.495 76.8 270,258 27,6 81.0 J
R P. carro repartidor 51,618 2.1 35,913 2.4 15,704 1.6 69.6
--
Pila a lIave publica 32,136 1.3 20,119 1.3 11,957 1.2 62.8

--
Otra fuente tuberia 359,081 14.5 122,360 8.2 236,721 24.2 34.1

--
Carro repartidor 109,756 4.4 85,566 5.7 24,189 2.5 78.0

Otros: pozo, rio 0 503,923 20.4 88,878 5.6 421,044 43 81.5

vertiente, agua lluvia !
COSTA 1,334,537 1100.0 900,015 100.0 434,523 100.0 67.4

I
Red publica 645,044 148.3 596,106 66.2 48,939 11.3 92.4

R. P. carro repartidor 47,534 3.6 35,288 3.9 12,246 2.8 74.2

Pila 0 lIave publica 19,526 1.5 18,473 2.1 1,054 0.2 94.6
I

i Otra fuente tuberfa 169,980 12.7 104,041 11.6 65,938 15.2 61.2

ICarro repartidor 103,113 7.7 79,783 8.9 23,329 5.4 77.4
I

i Otros: pozo, rio 0 349,340 26,2 77,618 7.3 283,017 65.2 90.8

!vertiente, agua lIuvia
1L_~_ - ~--~

_AA__'~____
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Fuente: INEe La encuesta de condicIones de VIda en el Ecuador: Un enfoque de los contrastes regIOnales, urbane-rural y

de genera". Pagina 14.

I SIERRA 1,064,484 i100.0 579,810 100.0 484,674 100.0 54.5~

Red publica 744,210 69.9 537,413 92.7 206,797 42.7 722

RP. carro repartidor 4,084 0.4 626 0.1 3,458 0.7 15.3 I
Pila 0 Ilave publica 11,774 1.1 1,635 10,140

~

0.3 2.1 13.9 I
I

10Irafuente tuberla 179,939 16.9 18,009 3.1 161,930 33.4 10.0
;
I

I

Carro repartidor 6,643 0.6 5,783 1.0 860 0.2 87.1
'j
I
!

Otros: pozo, rio 0 I 117,835 11.0 16,346 2.8 101490 20.9 57.3 i

~artianla, agua lluvia I i
I !

i
AMAZONIA i 77,245 100.0 16,568 100.0 60,677 i100.0 21.4 I

>

I

Red publica 30,499 39.5 15,977 96.4 14,522 23.9 52.4 i
I I

f'RP. carro repartidor ! ]

l \ I t

i Pila 0 lIave publica 836 1.1 172 10.4 1764

'136f~'------- i

14.6 3.4 II Otra fuente tubeda 9,163 11.9 310 1.9 8,853
I

!Carro repartidor I!
r Otros: pozo, rio 0 36,747 47.6

1

210 1.3 36,538 60.2 116
.
2

=Ivertiente. agua lIuvia I jIi . I. . .

Una lectura interpretativa en este cuadro, nos muestra que en los inicios del nuevo

milenio, los servicios de agua potable por red publica no son accesibles al 42.7%

de los hogares ecuatorianos (72.4% en el area rural y 23.2% en el area urbana).

La Costa es la mas afectada, en el area rural, solo una de cada diez viviendas

acceden al agua potable, mientras que siete de cada diez acceden a este Ilquido

vital por otras fuentes ajenas a una fuente de tuberia. La situacion en la Sierra es

menos dramatica que en la Costa, ocho de cada diez viviendas reciben agua, a

traves de tuberfa en el area rural, y cerca de la totalidad (96.2%) en el area

urbana. La region Amaz6nica es la menos favorecida del pais en cuanto al

surninistro de agua a traves de red publica, tan solo cuatro de cada 10 hogares

cuentan con este servicio (INEC, 2000:15).

Aun en los casos en que existe el servicio de agua potable, este se caracteriza

como deficiente, tanto en 10 referente a ta incapacidad de atenci6n las 24 horas
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continues", aSI como a la falta de presi6n adecuada, 10 que implica

incumplimiento de las normas minimas de potabilidad del agua que se suministra.

Las bajas coberturas, como las deficiencias en la prestaci6n del servicio, serfan

parte importante de la observancia de elevados niveles de enfermedades de

origen hidrico como: la diarrea, el dengue, el c6lera, la malaria, la tifoidea, entre

otras, que presenta la poblaci6n del Ecuador (La Gesti6n Ambiental en el

Ecuador, 1993: 158). Las enfermedades diarreicas siguen siendo una de las

causas principales de muerte en el mundo y que contribuyen a una elevada

mortalidad infantil, a la reducida esperanza de vida y a ta mala calidad de la

misma (MfOUVI, et.al, 1996: 11), este tema al ser vital dentro del manejo del agua

potable sin embargo no sera motivo de analisis dentro de esta investigaci6n.

1.2.2. Gastos de inversion en los proyectos.

EI abordaje de esta problematica, apenas es un indicative referencial, que

necesita ser retomado mas profundamente en otro estudio. Por el momento tan

solo se hace una pequeria alusion en cifras a los gastos de inversion en el

subsector de agua potable.

Se reconoce que en la decada de los setenta la inversi6n publica en agua potable

y saneamiento basico fue de 7.40 d61ares per capita promedio anual; entre 1982

y 1987, ese promedio se redujo a 3.50 d61ares per capita. Estos indicadores

reflejan una muy lenta ampliaci6n de la infraestructura, causada sobre todo por la

crisis econ6mica y fiscal que afect6 las inversiones sociales. Por esta raz6n para

1990 los deficits registrados en los arios ochenta se mantienen, pues existen igual

4 millones de ecuatorianos sin acceso a! agua potable y se ha empeorado el

saneamiento basico al pasar de 5 a 5.4 millones de personas que no disponen de

este servicio ( MIOUVI, 1994:3)

12 Ocasionando frecuentes cortes, racionamientos e incomodidad de la poblaci6n.
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1.2.3. Politicas y formas de intervenci6n para usar y administrar el agua.

Diversos informes de monitoreo, evaluacion y sisternatizacion del trabajo13

muestran que las formas de intervenci6n social y las politicas publicas aplicadas

por el Estado son la causa del poco impacto en el mejoramiento de la calidad de

vida de la poblaci6n rural. Dentro de esta linea se han identiticado, entre otros,

aspectos como:

a) PoHticas centralizadas y paternaustas", en tanto en cuanto, los planes

programas, proyectos y acetones alrededor del agua potable han sido

pensados y disefiados a nivel central para luego ser ejecutados en las

instancias provinciales y comunitarias, presentandose una desarticulaci6n entre

la forma como el Estado brinda el servicio y la forma como la comunidad recibe

el servicio, muchas veces con desconocimiento de las realidades

socioculturales de las poblaciones, es decir que los proyectos no respondian a

una demanda de los servicios15 de parte de las comunidades, 10 que

imposibilita que las comunidades desarrollen su capacidad para enfrentar sus

problemas.

Este centralismo sumado a la excesiva burocracia provoc6 demora en las

transferencias econ6micas con las consecuentes interrupciones en la ejecuci6n de

los proyectos, creando un sentimiento de desconfianza e incredulidad en las

comunidades.

13 Ver informes de consultorfas WASHED: 1995; FASBASE:1994; CARE: 2000)
14 Lo que ha lIevado a pensar, especialmente en el medio rural, que el Estado esta en la obligaci6n
de solucionar "todas" las necesidades de la poblacion,
15 Entendiemdose como respuesta a la demanda, no la simple presentaclon de la soucitud,
requiriendo el servicio de parte de la comunidad, sino como un enfoque que contemple los
siguientes elementos: a) una informacion previa, en la que la comunidad decide participar en el
proyecto, en las preferencias de opciones tecnol6gicas, niveles de los servicios, adrnintstracton y
modelos de gestion de los servicios. b) el compromiso de los usuarios para aportar con recursos
de inversion en funcion del servicio seleccionado y por tanto tienen control significativo en el
manejo de los recursos de inversion, por que se diseria una estructura de incentivos que estimule
la participacion (PRAGUAS, 1998:1)
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b) La priorizaci6n de la construcci6n de obras flsicas, por sobre otras

consideraciones sociales, esto es que se na presentado un divorcio entre 10

tecnico y 10 social, en terrninos de que no na existido un acompariamiento

paralelo de 10 social frente a la obra ffsica, 10 cual se traduce en un enfoque

constructivo16.

c) Limitaciones tecnicas, atribuidas a la falta de programas de entrenamiento y

asistencia espedfica y especializada para fortalecer a los organismos

seccionales y formar capital humane local. As! como la poca capacitaci6n en

gesti6n de los servicios a los miembros de la comunidad, especialmente a los

operadores de los sistemas de agua potable y a los administradores de las

Juntas de Agua Potable.

d) Ausencia de procesos de seguimiento y evaluaci6n basados en un plan

articulador, tanto para las obras ffsicas como para la intervenci6n social que

permita ir rediseriando y reestructurando las intervenciones.

e) Amplia diversidad de instituciones que operan en el sector, con superposid6n de

funciones, una Iimitada coordinaci6n y sin la existencia de un 6rgano rector. Este

patron se repite sistemattcamente a nivel rnundial, intemacional y nacional,

A estos aspectos identificados, hay que ariadir:

Procesos no partlclpativos, como se ha rnenclonado antes, las pollncas en agua

potable, han side diseriadas y ejecutadas con poca partlcipacion de los actores

sociales a dlstintos niveles (local, provincial, regional, nacional). Entendida la

parficipacion como una construcci6n colectiva en la cual se incorporan saberes

distintos a un conocimiento comun y a una respuesta cornun como parte de un

16 En el sentido de que se priorizaba la construcci6n de obras fisicas por sobre otras
consideraciones orientadas al funcionamiento y la utilizaci6n por parte de los beneficiarios de las
obras construidas, perc sobre todo la participaci6n dinamica de la poblaci6n en todos los
mementos del cicio del prcyecto.
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proceso libre y dernocratico con objetivos e intereses dirigidos a la consecucron de

un fin, esta aclaracion es importante, puesto que se puede argumentar que existi6

gran participacion cuando hay presencia masiva de las personas en las mingas,

abriendo zanjas 0 acarreando materiales para la construcci6n de los sistemas. Sin

embargo esta presencia masiva no es dinarnica ni dernocratica, en tanto en cuanto,

esta misma participaci6n muchas veces no se presenta para decidir las mejores

alternativas tecrucas, presupuestarias, de control de las obras 0 de gestion del

servicio.

Distintas experiencias en el sector demuestran que la poca informacion y

participaci6n directa de I@s usuari@s de los servicios en aspectos que van desde

decisiones tecnicas hasta la 'simple locallzacion' de la !lave de agua han tenido

connotaciones muy significativas por parte de la gente al no sentir que la obra les

pertenece, 10 que en varias ocasiones redunda en que la gente no la utiliza, ni la

cuida.

Por otra parte, en la participaci6n comunitaria en los proyectos de agua se

evidencia actos discriminatorios en relacion con las mujeres, al valorar "el trabajo de

las mujeres en las mingas tan solo con el 50%, en relaci6n con los hombres"

(Aubel,1996: 8), es decir que una mujer tenia que trabajar en dos mingas, para

completar un jornal, puesto que consideraban que el trabajo de la mujer no rinde

como el de un hombre. Estos aspectos discriminatorios se agravan aun mas por la

ausencia recurrente del enfoque de genera en este tipo de inversiones.

EI enfoque de genero17 no ha sido motive de preocupaci6n para los tecnopoliticos,

a pesar de que las agencias intemacionales, dentro de sus recomendaciones han

aconsejado mcluir en todo el proceso de los proyectos la participaci6n iguaJitaria y

equitativa de hombres y mujeres. En la mayoria de los casos no se ha tornado en

17 Definido el genero como las diferencias y relaciones construidas socialmente entre hombres y
mujeres que varian por situacion y contexto, de suerte que el analisis de genero incluye el
entendimiento de como los factores historicos, demoqraticoa, institucionales, socloeconornlcos y
ecoloaloos, afectan las relaciones entre mujeres y hombres de diferentes grupos (Schmink, 1996).
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cuenta, posiblemente por "Ia falta de recursos teoricos y metodoloqicos orientados a

las realidades latinoamericanas... ala vez que la interpretacion y sisternafizacion de

las experiencias que lograron lIevarse a cabo han side limitadas, as! como la

posibilidad de influir con elias en los modelos de politicas de desarrollo' (Paulson,

1998:7)

Estos aspectos sefialados guardan estrecha relacion con la inadecuada apficacion

de la polftica sectorial en torno al agua potable, que se ha implementado en todo

el mundo, 10 cual obliga a tener una mirada local de las formas de intervencion sin

descuidar los sucesos y avances que se suscitan y se debaten en 10 global.
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SEGUNDO CAPITULO

MARCO CONCEPTUAL: LOS APORTES TEORICOS

En los momentos actuales en el centro del debate del desarrollo local se ubican

nuevos aspectos que penniten identificar, visibilizar y colocar sabre el tapete

formas alternativas de abordar el desarrollo sostenible, de suerte que hacer una

reflexion crltica sobre estos enfoques permite dirigir la mirada hacia la poHtica18 y

las pollticas19, a la formulacion de programas, de proyectos y a las forrnas de

intervencion social, que buscan romper el tecnicisrno neutral que hoy por hoy,

sustenta el"ciclo del proyecto" y los programas de desarrollo/"

Siguiendo estos lineamientos, en este capitulo se aborda el desarrollo a escala

humana en el marco de las formas de intervencion social a partir del Estado, la

lucha por las necesidades y ta poHtica de necesidades como elementos

articuladores para visibilizar las politicas y formas tradicionales de intervencion y

por ultimo el desarrollo de las capacidades y potencialidades de los seres

humanos como eje central del desarrollo alternativo y del mejoramiento de la

calidad de vida de hombres y mujeres en el contexto de los gobiernos locales.

Estos tres ejes para el caso del agua se toman como cateqorlas de analisis y

como elementos teoricos y metodoloqicos que se espera den luces para poder

descifrar las connotaciones presentes en los procesos seguidos dentro de las

pollticas aplicadas y las formas de intervencion de los proyeetos de agua potable

en el sector rural.

18 Entendida la "politica" como la esfera del conflicto, de intereses del poder politico, y que se
caracteriza por ser sisternica y estable, a la vez que es un gran filtro de las cuestiones de pollticas
~ es la que simplifica las politicas complejas de un estado (De Leon, 1999: 234 )
9 Que tiene relaclon con los cursos, con la organizaci6n gubemamental que se reaJizan para

hablar de los grandes temas del estado y que encuentran su primer referente, en los programas de
~objemo (Idem))

Como afirma Paul Little, 10 que se pretende es recuperar el ssntido ut6pico del desarrollo y tener
una aetitud critica con ef desarrollo realmente existente.
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2.1. EL DESARROLLO A ESCALA HUMANA EN EL MARCO DE LAS

FORMAS DE INTERVENCION EN PROYECTOS DE AGUA POTABLE

Como una respuesta alternativa at desarrollo "tradicional" aparece las propuestas

de los neterodoxos", quienes hablan del desarrollo a escala humana 22 que exige

un nuevo modo de interpretar la realidad, y obliga aver y evaluar el mundo, las

personas y sus procesos, de una manera distinta de la convencional.

Basan sus argumentos, afirmando que este tipo de desarrollo se refiere a las

personas y no a los objetos, por tanto parte de las potencialidades y capacidades

de las personas a partir de los grupos y movimientos sociales, que es donde se

evidencia que el desarrollo es un problema de escala, de calidad, en tanto en

cuanto los cuestionamientos a la vision del desarrollo tradicional les lIeva a

proponer una nueva forma de entender y repensar el desarrollo a partir de 10

local23
,

En este marco, la propuesta de Manfred Max-Neef, gira en tome a pensar en "una

filosofia del desarrollo" cuya contribucion apuesta a repensar y reconceptualizar

los paradigmas del desarrollo, de suerte que permitan ir construyendo caminos de

'humanizacion" para un mundo en crisis. La reestructuraci6n de una economia

humanista, que busca replantear el marco te6rico para "entender y desentrariar la

dialectica entre necesidades, satisfactores y bienes econ6micos" (Max-Neef, et.

ai, 1986,23) en tanto en cuanto, estos sirvan de herramientas estrateqicas para la

acci6n en el proceso hacia el desarrolJo a escala humana que propicie la

construcci6n de una nueva vida con igualdad y equidad para todos.

21 Manfred Max-Neet, Elizondo y Hopenhayn de una parte y Amartya Sen son los representantes
mas sobresalientes de este nuevo enfoque del desarrollo (Schuldt:1995:38).
'22 Que se fundamenta en "la satisfacci6n de las necesidades humanas, en la generaci6n de niveles
crecientes de autodependencia y en la articulaci6n orqanica de los seres humanos con la
naturaleza y la tecnologia, de los procesos globales con los comportamientos locales, de 10
personal con 10 social, de la planificaci6n con la autonomfa y de la sociedad civil con el estado"
kMax.Neet, 1986:14).

Definido el desarrollo local como un proyecto alternative que pretende fomentar desde el
interior de una sociedad "local" su desarrollo apuntando a las necesidades cotidianas. Se presenta
con nuevas actores, nuevas enfoques y nuevas dinamicas como parte de un desarrollo progresivo.
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Los aspectos fundamentales para un desarrollo a escala humana, son los

siguientes:

2.1.1 La satisfacci6n de las necesidades humanas fundamentales

Para poder entender, la forma como concibe, este autor, la satisfaccion de las

necesidades humanas, es necesario, definir 10 que son las necesidades, los

satisfactores y los bienes y servicios, debido que es a partir de este analisis en el

que se basa toda su propuesta de desarrollo.

Las necesidades, dice Max-Neet, son atributos esenciales que cambian el ritmo

de la evolucion de la especie. Estas son finitas, conocidas, pocas y claslflcables.

Son las rnismas en el tiempo y lugar. Las necesidades no s610 son CARENCIAS,

aceta, sino que POTENCIAN a las personas". En suma, las necesidades deben

ser analizadas en toda su complejidad, riqueza y virtualidad. Las necesidades

revelan el ser de las personas, puesto que estas se hacen presentes en doble

sentido, como carencias y como potencialidades.

En el campo del agua y del saneamiento en el area rural, que son programas y

proyectos dirigidos a las poblaciones mas necesitadas, los procesos de

intervenci6n requieren de estrategias especfficas que permitan visibilizar y

priorizar las principales necesidades de las comunidades, es decir que hay que

partir identificando el tipo de necesidad y analizando en que medida esta es una

carencia que puede convertirse una vez satisfecha en posibilidad de potenciar

nuevas acciones que permitan pensar en un desarrollo alternative e integral para

la comunidad.

24 "En la medida en que las necesldades comprometen, motivan y movilizan a las personas, son
tambien potencialidad y, mas aun, pueden lIegar a ser recursos" (Max-Neef, 1986: 34)
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Los satisfactores son las formas mediante las cuales se manifiesta y se hacen

presentes las necesidades. Son de caracter hist6rico y cambian al ritmo de la

evoluci6n cultural, " ... son 10 hist6rico de las necesidades y los bienes

econ6micos su materializaci6n". Los satisfactores, "en tanto medios para

satisfacer las necesidades, se modifican en el tiempo y en el espacio, buscan la

liberaci6n de las personas (Max-Neef, et. al. 1986: 37).

Los bienes y servicios son medios por los cuales el sujeto potencia a los

satisfactores para alcanzar sus necesidades.

En resumen, las necesidades humanas pueden comenzar a realizarse desde el

comienzo y durante todo el proceso de desarrollo, es decir, que la satlsfaccion de

las necesidades no sea la meta, sino el motor del desarrollo mismo. Este analisis

en el caso del agua potable es particularmente importante, por cuanto permite

visibilizar y entender el por que las comunidades no manejan en forma adecuada

los servicios que las instituciones han puesto en sus manos, perc tarnbien et

desconocimiento de la cultura y de las verdaderas necesidades de las personas

constituyen serios Iimitantes para el uso y mantenimiento de las obras que se

construyen. Por tanto, esta propuesta es una opci6n abierta que solo se justifica

en la medida en que se la asuma y entienda como un proceso sisternico en

permanente cambio.

Estos principios proporcionan elementos que obligan a repensar el contexte social

y la forma de c6mo han sido habitualmente pensadas por los planificadores y por

los diseriadores de polfticas la satisfacci6n de las necesidades humanas por

cuanto ya no se trata de relacionar necesidades solamente con bienes y servicios

que presuntamente 10 satisfacen, sino de relacionarlas adernas con practicas

sociales, con formas de organizaci6n en que se expresen las necesidades.
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2.1.2. La generacion de niveles crecientes de autodependencia

Si la autodependencia implica "regeneracion" 0 "revitalizacion" de los esfuerzos,

capacidades y recursos de cada uno, es decir que estrah3gicamente significa 10

que puede producirse en los nive/es locales, se propone avanzar en "escala" a

partir de los niveles mas pequeiios hacia los mas grandes y complejos, en razon

de esto, Max-Neef dice que hay que partir del nivel personal - familiar (micro),

es decir, de la persona como sujeto y fin ultimo, en 10 cultural, econornico, en

forma explicita y preferencial para pasar al nivel local - comunal, regional 

nacional y por ultimo al subregional - internacional (macro) (Max-Neef, et.

al,986:35).

EI desarrollo debe ser concebido como una heteroqsnea y conflictiva confiquracion

de sujetos sociales que van estructurando, desde varios ambitos, sus propios

proyectos politicos y econornlcos, en direccion a la auto-dependencia y la

democracia, de suerte que la meta no debe ser asaltar el poder politico, sino que

partiendo de nuestra realidad crear las condiciones necesarias para que mediante

la trianqulacion potltica, econornlca y social construir un desarrollo a escala

humana.

En esta misma dinarntca, Schuldt, dice que un proceso que va desde 10 local hasta

10 nacional, pasando por 10 regional exige, elaborar metodologfas apropiadas que

permitan compatibilizar en una articulacion armonica las visiones, aspiraciones y

propuestas surgidas de los distintos espacios. "los propios actores sociales, de ser

tradicionalmente objetos del desarrollo pasan a asumir el rol protaqonlco de

sujetos (Schuldt, 1995:46).

En el caso concreto de los proyectos de agua y saneamiento, las estrategias

rnetodoloqicas y conceptuales que se pongan en juego son fundamentales en el

trabajo con los hombres y mujeres en el ambito familiar y de las organizaciones

comunitarias, que contemplen las visiones y aspiraciones de la gente como punta
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de partida para generar niveles crecientes de autodependencia, como dirla Max

Neef, en aras de buscar que las poblaciones se inserten y participen como actores

dinarrucos en el desarrollo local con una mirada siempre de 10 que sucede en los

escenarios nacionales y mundiales, debido a que la problernatica del agua se

deriva en cuestiones scclales, polfticas y ambientales que atarie a todos los

parses.

2.1.3. La articulaci6n organica de los seres humanos con la naturaleza y la

tecnologia

La sociedad, la naturaleza y los avances tecnoloqicos deben estar articulados

dentro de un enfoque integral e integrador, por cuanto los problemas del recurso

agua, que es el caso que nos ocupa, no puede considerarse como un problema

alslado, sino como problemas sociales, que son parte del ser humano que tienen

repercusiones en sus condiciones economlcas, culturales y polfticas, es decir que,

la naturaleza ya no puede entenderse de manera autonorna e independiente de la

sociedad y del progreso tecnoloqico. Esto a su vez, permite conciliar y manejar

los intereses y los puntos en tension en aras de buscar el equilibrio entre los tres

elementos en medio de esta sociedad en riesgo como diria Beck25
.

En suma, el desarrollo a esca/a humana fomenta un concepto eminentemente

ecoloqico, puesto que su principal compromiso es la senstaccion de las

necesidades humanas tanto de las generaciones presentes como de las futuras,

10 que conlleva, "por una parte, a construir indicadores capaces de discriminar

entre 10 que es positivo y 10 que es negativo; y, por otra a diseriar y utilizar

tecnoloqias que se ajusten a un proceso de desarrollo verdaderamente eco

humanista que pueda garantizar la sustentabilidad de los recursos naturales para

el futuro" (Max-Neef, et.al. 1986:58).

25 Ulrich Beck, dice que "el riesgo es un constructo social, - mas - no una probabilidad claramente
objetivable", en la medida que la intervencion de los seres humanos sobre la naturaleza son 105

que orientan las diversas fonnas de manifestarse de la sociedad y de la naturaleza en consonancia
con 105 avances tecnol6gicos (Espluga, 1999, 75)
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Bajo estes lineamientos, visto los recursos hfdricos, como un elemento vital para la

pervivencia de la biodiversidad, incluidos los seres numanos, pensar en un manejo

integral de las cuencas hfdricas26 en terminos de torestacion de las vertientes

f1uviales y la prevencion de la contarninacion de las mismas, parece ser el primer

paso para el uso y la distribucion adecuada del recurso agua, de suerte que

pensando en satisfacer las necesidades presentes no comprometer el futuro de

acceso al agua por parte de las generaciones venideras.

2.2. LA LUCHA POR LAS NECESIDADES Y LA POLITICA DE

INTERPRETACION DE LAS NECESIDADES COMO EJE ARTICULADOR

PARA VISIBILIZAR LAS POLITICAS Y FORMAS TRADICIONALES DE

INTERVENCI6N EN TORNO AL AGUA POTABLE

Nancy Fraser, dice que para la cultura polltica occidental, la dlscusion sobre las

necesidades no ha side 10 central, mas bien se la ha considerado antitetica de la

pollnca y se la ha relegado a sus marqenes, frente a 10 cual propone retomar el

tema de los discursos sobre las necesidades no como las necesidades per se,

sino como la politica de interpretacion de las necesidades, entendida esta "en

controvertidas redes de relaciones condicionadas" (Fraser, 1990:7).

Utilizar este enfoque, centrarse en las discusiones y su interpretacion pone en

evidencia el contexte y el debate, es decir que, el discurso de la interpretacion de

las necesidades se presenta como un espacio en contienda yes en este espacio

en donde se debe identificar las legftimas demandas y necesidades de la gente

que conduciran a que estas demandas construidas colectivamente se conviertan

en derechos que puedan ser ejercidos por I@s actor@as individuales e

institucionales.

26 Entendilmdose como cuenca hidroqraflca, al sistema de vertientes forestales que canalizan el
aporte hidrico de las fluvias en un solo sistema de drenaje, que constituye siempre un curso fluvial
a rio (Sarmiento, 1986: 44)
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Bajo estas premisas y centrandonos, en los planes, programas, proyectos y

acciones sobre agua potable, se puede afirmar, que en muchos de los casos, se

presenta una polarizacion entre aquellos que quieren imponer una forma de

mtervencion social (tecnicos de los proyectos) frente a aquellos que no quieren 0

se resisten (usuari@s) a estas diferentes formas de intervenir, 10 cual provoca una

lucha diferente e inequitativa entre estos actor@s por satisfacer las demandas

sobre las necesidades.

Fraser enfatiza en tres puntos, para clarificar las teorias "baslcas sobre

necesidades", a la vez que manifiesta que aquellas teorias que no intenten

desenredar esas redes, arrojan poca luz sobre las politicas de necesidades,

debido a que:

1. Asumen la interpretacion de las necesidades como simplemente dadas y no

como un espacio politico siempre en disputa, 10 cual obstruye la dimension

interpretativa de las politicas de satisfaccion de necesidades, puesto que 10

que esta en contienda y en debate no solo son los satisfactores sino tam bien la

interpretacion politica de las necesidades.

Generalmente, en los proyectos de desarrollo, se asume que las comunidades

necesitan, por ejemplo infraestructura sanitaria y por tanto hay que "construirles'

estas ooras, sin pensar de que posiblemente estas no sean 10 prioritarto en ese

momento 0 que en torno a la decision de utilizacion de una fuente de aqua hay

demasiados intereses que deben ser consensuados y asumidos como una politica

que permita interpretar las necesidades e intereses de todos los actores.

2. No les importa quienes asumen las necesidades ni desde que perspectiva ni a

la luz de que intereses; pasando por alto el punto de que el hecho politico en

cuestion es quien logra establecer definiciones sustantivas y autorizadas.
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Muchas veces, con la intenci6n de "hacer obras que se vean" y de cumplir

compromisos pollticos no les interesa bajo que enfoque de desarrollo se esta

realizando el proyecto, es decir, se ataea mas a los efectos que a las eausas

descuidando, los procesos sociales, econ6micos y ambientales que son los que

permiten establecer Iineamientos claros y autorizados que apuntan a transformar

procesos y meeanismos que busean eambios estructurales en la politiea de

interpretaci6n de las necesidades.

3. Dan por sentado que las formas socialmente aceptadas del discurso publico

disponible para aceptar las necesidades de la gente son adecuadas y justas;

descuidando la cuestion de sf estas formas del discurso publico estan

sesgadas a favor de las auto-interpretaciones y los intereses de los grupos

sociales dominantes y sf, por 10 tanto, van en detrimento de los grupos

subordinados u opuestos.

A decir de Fraser, estas teorlas fallan al problematizar la logica social e

institucional de los procesos de interpretaci6n de las necesidades, debido a que

descuidan importantes preguntas como: en que lugar de la sociedad, en que

instituciones se desarrollan las interpretaciones autorizadas sobre las necesidades

y cuales son las relaciones sociales vigentes entre los interlocutores 0 co

interpretes (Fraser, 1989:7).

Para superar estos puntos debiles en la interpretacion de la politica de

necesidades, la autora, propone una alternativa mas critica politicamente,

orientada hacia el discurso, que 10 enmarca en tres momentos diferentes de

analisis pero interrelacionados en la practica, que son:

1. La lucha por establecer 0 negar el estatuto politico de una necesidad dada,

esto es, la lucha por validar la necesidad como un asunto de legitima

preocupacion polftica 0 por clasificarla como un tema no polftico.
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2. La lucha sobre la interpretaci6n de la necesidad es decir, la lucha por poder

definir1a y aSI determinar con que satisfacerla.

3. La lucha por la satisfaccion de la necesidad, esto es. la lucha por asegurar 0

impedir la posicion correspondiente.

Para lograr esto, es necesario centrarse en un modele de discurso social. Este

modele, propuesto por Fraser, coloca en primer plano el caracter multivalente y

debatido del discurso sobre las necesidades, que teoriza los "medics

socioculturales de interpretacion y comunicaci6n -Mien. Por tanto entender los

contextos socioculturales y la forma en que la gente se comunica y que clase de

discurso maneja es indispensable para que las obras que se construyan

representen y sean 10 que verdaderamente las comunidades locales necesitan y

valoran y por 10 cual estan dispuestas a pagar, usar y asumir la gestion y

administracion de los proyectos. es decir que "hay que distinguir los

acontecimientos, diferenciar las redes y los niveles a que pertenecen y reconstruir

los hilos que los unen y las hacen engendrarse unos a otros (Foucault, 1994:133).

Por tanto, el analisls 0 la discusion de las formas de intervencion "polittca" y de

los proposltos, metas y objetivos es fundamental, a decir de Fraser para

desentranar este lade oculto de aplicar y ejecutar proyectos de desarrollo, 10 cual

irnplica un proceso de deconstrucclcn social que se proyecte mas alia de 10

mediato, del enfoque constructivista y econ6mico y considere los dlscursos que la

gente de los proyectos maneja y entiende y sobre la base de estos construir un

discurso que permita la participacton", organizaci6n y desarrollo en terrninos de

equidad26
.

27 EI concepto naciente de "desarrollo alternative", involucra el concepto de participaci6n horizontal
entre l@s actor@s del desarrollo, a traves de los cuales los miembros de la comunidad no
salamente obtienen informacion, sino que tarnbien aprenden a analizar criticamente alternativas
relativas a sus propias realidades economicas y socioculturales. La participaci6n no es solamente
"tener parte de algo 0 en algo", sino que avanza un poco mas y se constituye en "ser parte de algo".
28 La equidad significa "actuar con justicia hacia los diversos". Actuar con justicia requiere muchas
veces tomar medidas para compensar las desventajas hist6ricas y sociales que impiden que los
diversas y rninorias (indlgenas, niri@s, negr@s, mestiz@s) se gufen par las mismas reglas del
juego en la sociedad. La equidad es una perspectiva operativa, que conduce a la igualdad, en
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EI discurso de las necesidades coloca sabre e[ tapete dos temas a ser

considerados de manera urgente. EI primero, es la cuestion de sf es posible, y

como distinguir, entre mejores y peores interpretaciones de las necesidades de la

gente y el segundo as la cuestion de la relacion entre las demandas y los

derechos.

Decir que las necesidades se construyen culturalmente y se interpretan

discursivamente no significa que todas las demandas sobre necesidades tengan la

rnisrna interpretacion, al contrario, es subrayar la importancia de una expticacion

de [ustifcacion interpretativa. Para explicar esto Fraser, en primer lugar analiza

las consideraciones sobre procedimiento, entendidos estos como procesos

sociales por los cuaies se gene ran varias interpretaciones sobre las necesidades,

en las que "en igualdad de circunstancias. las mejores interpretaciones sobre las

necesidades son aquellas que se logran mediante procesos comunicativos/" y se

aproxirnan mas a ideales de democracia, igualdad y jusncia" y en segundo lugar,

en la justificacron de interpretaciones, las consideraciones sobre las

consecuencias son reievantes, por cuanto prescriben que "en igualdad de

circunstancias, las mejores interpretaciones son aquellas que no generan

desventajas frente a otras", (Fraser, 1986: 35 a 37).

Tratar las demandas de las necesidades justificadas como la base para los nuevos

derechos sociales es empezar a superar los obstaculos para el ejercicio efectivo

de algunos derechos existentes, por esto, es importante reconstruir el proceso,

que ubiquen 10 trascendente de las propuestas y acciones de la pobtacion, pues

aunque es conocida que toda obtencion de derechos proviene de las demandas

de quienes no los tienen, la contribucion de la sociedad es pocas veces registrada

como elemento preponderante al momenta de oficiar los logros.

terrninos de status social, ejercicio de derechos y goce de los beneficios del desarrollo, as! como
contribuir al mismo. Reconoce el trato diferenciado para asegurar la igualdad de resultado".
29 Asumiendo los procesos comunicativos como una posibilidad historicamente especifica,
dependJendo de las circunstancias en las que se desarrollan los hechos.
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Bajo estas consideraciones, Fraser dice, que los derechos de reunion, de

organizaci6n, etc. a pesar de ser "simplemente formales" hablan del contexto

social en el que los proyectos se desarrollan mas que de su caracter intrfnseco,

pues si se tratara de un contexto en el que no existiera la pobreza, la inequidad en

el acceso, los derechos formales se podrfan ampliar y transformar en "derechos

sustantivos". Por ejemplo en el caso de agua potable y saneamiento 10 que se

rectama, en unos casos es el derecho a ser tomados en cuenta, a tener acceso al

agua y en otros casos unas veces que ya tienen el recurso y avanzando en

escala, el derecho a una participaci6n activa de I@s actores, a una distribucion

equitativa del recurso, al uso, manejo y administraci6n de los sistemas.

Sin embargo, como 10 manifiesta Magdalena Le6n T. (1999:15), este "es un

proceso cuyo cumplimiento depende de las politicas y necesidades nacionales y

de las probabilidades de practice efectiva de los derechos por parte de la

poblaci6n" puesto que si es diffcil obtener derechos 10 es mas aun aplicarlos. De

aht, que es importantisimo, asumirel anansis de la interpretaci6n de las demandas

sobre necesidades como una construcci6n cclectiva, en virtud de que es la base

de la necesaria ousqueda de la ciudadanta, que pasa necesariamente por la

afirmaci6n de la autonomfa personal y la posibilidad material y cultural de hacer

concretos los derechos.

2.3. EL DESARROLLO DE LAS CAPACIDADES Y POTENCIALIDADES DE

LOS SERES HUMANOS COMO EJE CENTRAL DEL DESARROLLO

ALTERNATIVO Y DEL MEJORAMIENTO DE LA CAUDAD DE VIDA

Para trabajar el desarrollo de las capacidades y potencialidades de las personas y

de las comunidades en los contextos locales, tome los aportes te6rico 

conceptuales, metodol6gicos y estrateqicos de Amartya Sen30
, sumado at

abordaje del empoderamiento tanto en el ambito individual de las personas como

30 Economista. Premio Nobel de Economia, 1996.
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colectivo de las organizaciones e instituciones comunitarias en el marco de los

procesos alternatives de desarrollo.

El eje central de la propuesta de Amartya Sen gira en torno a la expansion de la

capacidad humana como contenido fundamental del desarrollo, 10 que irnplica una

nueva visi6n de las personas y sus organizaciones, una visi6n de sujetos sociales

y no de "beneficiarios" pasivos de un proyecto de desarrollo, esto es, que los seres

humanos, no son hornoqeneos, estan cruzados por dimensiones de clase, de

genero, etnicas y culturales y par tanto su participaci6n en las acciones esta

imbricada de estos elementos que entran en juego en el entramado de las

relaciones sociales que establecen.

Ademas, Sen propone darle importancia a la capacidad de la poblaci6n para

valorar, elegir y actuar libremente y articular "la acci6n del Estado, la funci6n del

mercado y el papel de las organizaciones comunitarias", esto es que, el desarrollo

represente para la poblaci6n una oportunidad de vivir dignamente yen libertad. Lo

que en palabras de Marx serla "Ia sustituci6n del dominio de las circunstancias y

el azar sobre el individuo, par et dominio de los individuos sabre el azar y las

circunstancias" (Sen:1998:74) de suerte que esta triangulaci6n represente para /a

pob/acion una oportunidad de vivir dignamente y en /ibertad.

En otras palabras, su propuesta esta orientada: en primer termino a la persona

como el eje del desarrollo, esto es como el media de la producci6n y como

beneficiaria de la producci6n, ala autodependencia como fruto de la expansion de

las capacidades de la gente, en el que el desarrollo es un proceso de

emancipaci6n de las personas para 10 cual, dice que es necesario centrarse en

los derechos y capacidades de la gente para hacer valer sus cerechos". que son

mucho mas que jurldlcos, lease par ejemplo los derechos de TITULARIDAD que

son derechos que sirven para ir alcanzando sus REALIZACIONES.

31 A decir de Sen, los derechos son el conjunto de grupos y bienes optativos a los que una persona
tiene acceso en una sociedad cuando utiliza la totalidad de opciones y oportunidades que tiene
frente a SI.
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EI estudio de los derechos debe trascender los factores puramente economicos y

considerar los hechos politicos incluyendo a los grupos de presion y a los sistemas

de informacion, que influyen en la capacidad real de la gente para poseer bienes y

servicios, es decir, es 10 que fa gente puede 0 no puede hacer.

Asi este enfoque de desarrollo pone al descubierto otras preocupaciones y otro

abordaje metodcloqico, de estrategias y acciones en el que las entidades de

desarrollo no son "dadoras de", sino que tienen un rol tecnico politico justamente

para abrir espacios y oportunidades para el desarrollo de las capacidades de la

gente. En otras palabras, hay que partir del desarrollo de las capacidades y

potencialidades de hombres y mujeres para que estos puedan asumir la direccion

de su propio desarrollo en la que las demandas sean realmente sentidas portodos

y todas, como una nueva manera de concebir la vida con igualdad yequidad.

Estos elementos teorico conceptuales conducen a pensar que la discusion y el

ami/isis de las pollticas ylo forrnas de intervencion del agua y saneamiento deben

partir del supuesto de que las forrnas de mtervencion tradicionales en el sector

rural han creado toda una cultura etnocentrica de transmlsion de conocimientos

"civilizatorios" de informacion vertical y que es necesario sobre la base de estas

empezar a deconstruir los discursos tecnicos e institucionales y la actitud pasiva 

clientelar de las personas.

Amparados en este paraguas, se puede deducir que la debilidad de las

instituciones, que hoy buscan un desarrollo alternativo - que incorpore las

variables de genero, generacion, clase y etnia como ejes transversales- han side

el no pensar que la pobtacion esta marcada por estas experiencias y que es

indispensable visibilizarlas y provocar rupturas de estos tradicionales paradigmas,

de suerte de estructurar otros con nuevos elementos en el que se considere

principalmente las rea/idades locales y contextuales de las pob/aciones.
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Otro punto a subrayar se evidencia en los proyectos, en tanto en cuanto, al

enmarcarse dentro del tecnicismo del cicio del proyecto y por ende en las

exigencias de eficiencia y eficacia, se pierde de vista algunas nociones

fundamentales del desarrollo: la de sujetos, la vision de proceso en la cual se

inserten los proyectos de agua, como un factor mas en medio de un entramado de

acciones y relaciones sociales con las que interactua y se visibiliza los procesos

que vive la comunidad en su economfa, en sus relaciones soclales, en su vida

polftica yen su dinarnica cultural y simbolica.

De ahi, que para Sen, la vision global del desarrollo, es relevante en la medida

que busque el logro de una "vida mejor". En vista de esto se "sostiene que el

proceso de desarrollo econornico se debe concebir como la expansion de las

capacidades de la gente. Este enfoque se centra en 10 que la gente puede hacer y

el desarrollo se ve como un proceso de ernancipacion de la obligada necesidad de

vivir menos 0 ser rnenos (Sen, 1983: 1115).

Este planteamiento evita, que se confundan medios y fines, ya que a rnenudo, no

solo en la practica, se olvida que la vida de las personas debe ser la preocupacion

principal y que la produccion y la prosperidad material son meres instrumentos

para solventar aquella (Schuldt, 1995: 50-51), es decir que de 10 que se trata es

de "evaluar el cambio social en terminos de la riqueza de la vida humana

resultante de el" (Sen,1989:43) por cuanto el centro de los anal isis y de las

preocupaciones -dice Sen- es la persona humana, a la vez que es el punto de

partida de su esquema, que nos conduce a la definicion de desarrollo como

proceso por medio del cual se amplfan y profundizan las capacidades humanas.

Con estas precisrones hechas por Sen, 10 que se pretende es superar el

inmediatismo y desarrollar una vision de proceso que tome en cuenta los diversos

elementos del contexto en el que se actua y de su dinarnica historica concreta,

para precisar de mejor forma los impactos y los Iimites de los proyectos y

programas, en este caso de agua y saneamiento.
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Las realizaciones y capacidades de las personas mencionadas por el Nobel de

Economia, se sintetiza en "si la vida es percibida como un conjunto de haceres y

seres que configuran las realizaciones; en que se relaciona la evaluaci6n de la

calidad de vida con ellogro de la capacidad de funcionar 0 realizar algo". En ese

proceso, algunas variables como la educaci6n y la salud, son determinantes

directos de la capacidad humana, mientras que otras son instrumentos, tales como

la promoci6n agricola 0 la productividad industrial (Sen, 1989:43-54).

Las realizaciones estan referidas a las diferentes condiciones de vida que -0

pueden ser- alcanzadas por las personas, mientras que las capacidades hacen

alusion a nuestras habilidades y potencial para alcanzar dichas condiciones de

vida. De manera que las realizaciones son logros, mientras que las capacidades

son las habilidades para lograr algo y mas especfficamente, son las oportunidades

efectivas que posee la persona respecto al tipo de vida que se puede lIevar.

En este enfoque, se percibe el desarrollo como una combinaci6n de distintos

procesos y no solo como un tema econornlco y se reconoce que es ante todo un

tema social y politico. En tal virtud, no se puede juzgar los programas y discursos

de desarrollo a partir de 10 que se proponen, debido a que no se ha logrado en

casi cinco decadas cam bios sustanciales, sino profundizar en los otros efectos que

genera estos discursos y practicas. 10 cual nos remite a una lectura,

necesariamente, polltlca del estado de la cuestion.

Cuando se habla del desarrollo en su nivel micro, hay que incorporar el concepto

de capacidades y realizaciones como elemento indispensable de la perspectiva

alternativa, ya que elias son expresiones de libertades mas que medios para

alcanzar la libertad. Para fines de politica, esta perspectiva enriquece

enormemente las potenciales propuestas, haciendo mas eficaces las opciones

(Schuldt, 1995:62)

46



Dentro de este planteamiento te6rico, el abordaje del empoderamiento entendido

como "un proceso dirigido a consolidar, mantener 0 cambiar la naturaleza y ta

distribuci6n del poder dentro de un contexte particular dado" (Scheller, 1997:31) se

presenta como herramienta de anal isis muy enriquecedora, en tanto en cuanto, la

categoria de empoderamiento es ta mas conflictiva y suscltadora, porque nos

remite directamente a la nocion de poder; al campo de las decisiones, las

autonom tas, a 10 macro y a 10 micro, a los derechos que deben acompariar a los

procesos, asl como ala concienclaclcn, que implica pensarse as! misma desde 10

real y subjetivo de cada individuo. Es decir que, expresa una subversion del poder

o una redistribuci6n del mismo, reafirmando en procesos que van desde la

autoafirrnaci6n individual, hasta la resistencia colectiva, la protesta, la

movllizaclon, la desobediencia que sueldan las estructuras microsc6picas del

pooer".

Esta categoria da cuenta de un proceso social, hlstorico, cultural y simb61ico, en el

que las personas han side despojadas de la capacidad de participar y decidir en

las diferentes esferas pubtlcas y privadas, de suerte que el empoderamiento se

relaciona con la necesidad de ahondar en las rupturas y deconstruir los viejos

paradigmas y pensar en un proceso unico, sirnuttaneo y diverso, en el que se

pueda construir estrategias negociadas que permitan resistir, cuestionar y romper

los tecnicismo neutrales que envuelven los procesos en la ejecuci6n de los planes,

programas, proyectos y acciones que realizan hombres y mujeres.

Considerando, estos mismos lineamientos, el empoderamiento para las

manifestaciones sociales, es visto como un proceso par medio del cual las

mujeres y los hombres incrementan su capacidad de configurar sus propias vidas

y su entorno, una evoluci6n en la concientizaci6n de los seres humanos en si

mismos, en su status yen su eficacia en las interacciones sociales. Con esto, se

trata de ver si efectivamente la participaclon en los programas de agua y

sanearniento, en el caso de nuestra investigaci6n, conduce al empoderamiento,

:12 Ver Magdalena Leon de Leal, 2000.
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esto es, constatar si los hombres y mujeres empoderados estan mejor preparados

para controlar su ambito y para tomar decisiones adecuadas en el manejo de los

sistemas y brindar a la poblaci6n un servicio suficiente, segura y oportuno.
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TERCER CAPiTULO

TRAYECTORIA DE LAS FORMAS DE INTERVENCI6N SOCIAL EN EL

MANEJO DEL AGUA POTABLE A PARTIR DEL ESTADO

Este capitulo hace un analisis sistematico de la trayectoria historlca de los

proyectos de agua y saneamiento. Aborda los proyectos implementados por el

Estado 'central' a partir de tres momentos: se inicia con la decada de los

cincuenta - sesenta con la intervencicn de la Misi6n Andina, para pasar en

segundo lugar al analisis de la insercion directa del Estado a traves dellnstituto

Ecuatoriano de Obras Sanitarias -lEOS, entre los alios sesentas hasta los

noventas y un tercero que va desde finales de los ochenta hasta el 2000 con la

presencia de los organismos internacionales como el Banco Mundial y la Agencia

Interamericana de Desarrollo - AID. En la actualidad se ha redisefiado el rol del

Estado y se han formulado nuevas estrategias de acci6n en el marco de la

descentralizaci6n y de los gobiernos locales.

3.1. FORMAS DE INTERVENCI6N SOCIAL A PARTIR DEL ESTADO EN EL

MANEJO DEL AGUA POTABLE33
.

Una mirada a estos proyectos desde el desarrollo a escala humana, de la lucha

por las necesidades y de la polltica de necesidades y del desarrollo de las

capacidades y potencialidades de las personas permite tener una comprensi6n

mas cercana y directa de los procesos y las herramientas metodol6gicas que se

han utilizado en el diselio y rormulaclon, ejecuci6n, seguimiento y evaluaci6n de

los proyectos, en terminos de educaci6n, capacltacion, participaci6n, gesti6n y

administraci6n de los sistemas por parte de las comunidades beneficiarias de los

servicios. Sin duda las estrategias y metodologias utilizadas han sido muy

JJ Al respecto ver: Borja, 2000 y 1994.
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diversas, desde la casi ausencia de los aspectos sociales, las imposiciones de los

organismos financieros hasta iniciativas locales y aisladas de los organismos no

gubernamentales.

3.1.1. Antecedentes institucionales en el ambito lnterneclonat"

La importancia de proveer agua potable y saneamiento ha despertado interes

intemacional desde el decenio de 1960. En 1961 la Carta de Punta del Este

recomend6 metas que debian alcanzar los gobiernos de America Latina para el

periodo 1960 -70. En 1970 la Asamblea General de las Naciones Unidas adopt6

la resolucion 2626, que declaraba que cada pais en desarrollo trataria de proveer

abastecimientos adecuados de agua potable a una proporcion determinada de su

poblacion. tanto urbana como rural. En 1976, HABITAT, La Conferencia de

Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos que tuvo lugar en Vancouver

Canada, recomend6 que se establecieran metas cuantitativas de abastecimiento

de agua potable y saneamiento.

Posteriormente, la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Agua, que tuvo

lugar en Mar del Plata, Argentina en 1977, recomend6 en la resolucton " que: en

los planes nacionales de desarrollo se den prioridad al mejoramiento de agua y

saneamiento para toda la poblaci6n, a la vez que promuevan y apoyen las

iniciativas de las organizaciones voluntarias locales; que las naciones preparen

programas y planes para aumentar la cobertura y den mantenimiento a los

sistemas existentes, promover el desarrollo institucional y la utilizaci6n de los

recursos humanos; que se facilite ayuda externa adecuada para la construcci6n,

funcionamiento y mantenimiento de sistemas, entre otras.

Conforme al Plan de Acci6n, la Conferencia del Agua recomend6 que se

designara al periodo de 1981 a 1990 como del Decenio Internacional del

Abastecimiento de Agua Potable y Saneamiento Ambiental. EI Decenio fue

J4 AI respecto ver INSTRAW, 1994.
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iniciado oficialmente por la Asamblea General de la GNU el 10 de noviembre de

1980. La Resolucion, exhorta a los gobiemos a: trazar las pollticas necesarias ya

establecer metas; fijar prioridades suficientemente altas, y movilizar recursos

adecuados; fortalecer sus marcos institucionales y movilizar las habilidades a

todos los niveles y elevar la conciencia y el apoyo popular mediante la educacion y

la participacion general de la poblacion.

EI principio basico que sustenla el Decenio Internacional del Abastecimiento de

Agua Potable y Saneamiento Ambiental es que la poblaclon no puede alcanzar

una calidad de vida que sea compatible con la dignidad humana a rnenos que

tenga acceso a agua potable sana ya instalaciones sanitarias, y que tal acceso es

por ende, un derecho humano fundamental.

En la Declaraci6n de Nueva Delhi se establece que para lograr la prestacion

universal de servicios de aquf al ano 2000, hay que considerar 4 principios

rectores dentro de la filosoffa general de "algo para todos y no mucho para pocos".

1. Proteccion del medio ambiente y la salud, mediante la gestion integrada de los

recursos hidricos y los desechos Ifquidos y solidos.

2. Reformas institucionales para promover un criterio integrado, incluidos cambios

en los procedimientos, las actitudes y la conducta asl como la plena

participacion de las mujeres en todos los niveles de las instituciones

sectoriales.

3. Adminlstraclon comunitaria de los servicios.

4. Practicas financieras racionales, logradas mediante una mejor admtnistracion

de los actives existentes y uso correcto de tecnologias apropiadas.

Ademas se insiste en que es necesario ordenar en forma integrada los recursos

hidricos para combatir la constante escasez y contaminacion del aqua: 10 cual

requiere de una articulacion de leyes, politicas sobre precios y medidas de

ejecucion de suerte de incrementar 10 mas posible la conservacion y proteccion de
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los recursos hidricos. Tarnbien se enfatiza en la conformaci6n de instituciones

s6lidas que permitan una eficiente gesti6n, que la participaci6n de los actores sea

dinarnica y consciente, que conduzcan hacia el desarrollo sostenible.

En 10 relacionado con la descentralizaci6n se exige que los gobiemos centrales

ejerzan una firme funci6n normativa y de apoyo, al paso de que la empresa

privada local puede ayudar a mejorar la eficacia y la ampliaci6n de los servicios.

En este prop6sito, se Ie asigna un fuerte impulso al desarrollo de los recursos

humanos a todos los niveles, se promueve la capacitaci6n de profesionales,

administradores, tecnicos y trabajadores y se recomienda en las politicas sobre

desarrollo de los recursos humanos que se integre estrategias de informaci6n,

educaci6n y comunicaci6n.

3.1.2. ANTECEDENTES INSTITUCIONALES EN EL AMBITO NACIONAL

3.1.2.1. La lntervencien de fa Mision Andina

En America Latina a mediados del siglo XX, la Mision Andina con el proposito de

fortalecer a los parses en los esquemas de salud avalados por las Naciones

Unidas, establece su punta de intervenclcn en tres palses de la region: Ecuador,

Peru y Bolivia cada uno con autonomla propia.

En Ecuador las pollticas estatales de provision de agua potable y saneamiento se

inscriben dentro de la estrategia de la Mision Andina de desarrollo de proyectos

productivos en comunidades indiqenas de la Sierra, para 10 cual se crea el

Servicio Cooperativo Interamericano de Salud Publica que se encarga de

implementar obras como caminos, canales de riego, abastos de agua,

letrinizaclon y casas comunales.
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La construcci6n de sistemas de agua potable y letrinizaci6n que en un principle fue

un medio se convierte muy tempranamente en un fin para el Servicio Cooperative y

se empieza con un proceso agresivo de implementaci6n de este tipo de obras en

los sectores calificados como mas pobres del area rural, especialmente indlgenas.

Pero, c6mo se presenta et proceso de dotaci6n de inirsestructure en este primer

momento de inteNenci6n en agua y saneamiento?

La dotaci6n de infraestructura basica se realiza bajo et esquema de construir

sistemas de agua potable en donde no existen estos servicios, sin que se realice

un diagn6stico inicial y se constate que la comunidad 'realrnente r esta

demandando el servici035
, en tanto en cuanto, recien cuando el proyecto era

adjudicado, el tecnico encargado de la obra visltaba la comunidad seleccionada.

A los dirigentes y Ifderes de la comunidad se les "informaba" que se iba a construir

un sistema de agua potable y letrinizaci6n y de la obligaci6n que ellos ten fan de

aportar con "mano de obra no remunerada" bajo el sistema de mingas para abrir

zanjas y tender la red de tuber/as, en el acarreo de rnateriates propios del lugar y

cavar pozos para la construcci6n de las letrinas.

A partir de estas primeras intervenciones se puede decir que surge el concepto de

"parttclpaclon" cornunitaria, entendida la participaci6n como el trabajo en las

mingas para la construccion del sistema y la asistencia a las reuniones

convocadas por los directivas de la comunidad, sin que la poblacion intervenga

directamente en la gestion del servicio menos aun en la toma de decisiones,

Baja esta modalidad de intervencion, otro aspecto relevante que vale mencionar,

es la inclusion de las mujeres para "enseriaries" a utilizar el agua dentro del

hagar y usar las letrinas, con el supuesto de que elias eran las encargadas de

3j Es decir que, en base de una informacionprevia, la comunidad seleccionada decide participar en
el proyecto, conociendo las preferencias de opciones tecnol6gicas, nivetes de servicio,
administraci6n de los recursos y sobre los modelos de gesti6n de los servicios, pera tambien el
aporte que ellos como usuarios tienen que hacer.
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cuidar la higiene y la salud de la familia sin detenerse a analizar cuales eran las

verdaderas necesidades de elias.

Cabe aqui, destacarque la figura de intervenci6n en 10 social proyecta una mirada

desde una percepci6n occidental y urbana que quiere lIevar la "civilizaci6n" a la

poblaci6n rural. Se pensaba en la gente de las comunidades como receptoras

pasivas del conocimiento, como recipientes vacfos los cuales nabla que lIenarlos

de informaci6n y conocirnientos'". De suerte que a pesar de que existia un eje en

10 social, la forma de transmision en terminos de educaci6n y capacitaci6n era

vertical y lineal, de aquellos que saben frente a aquellos que no saben.

En esta perspectiva, durante muchos aiios dentro del saneamiento ambiental, se

concibi6 a las mujeres por una parte como "colaboradoras" en los proyectos en

tanto en cuanto participaban en las mingas, preparaban los ailmentos y por otra

parte, como "beneficiarias de los servicios" de agua potable y letrinas, ya que eran

elias las encargadas de cuidar de la salud, de la educaci6n y del bienestar de la

familia. Las metas e indicadores, basados en este enfoque, normalmente incluyen

el nurnero de mujeres participantes (en las mingas, las asambleas), las actividades

realizadas por 0 con elias sin que se considers el rol que realizan en estas

actividades (Aubel, 1995:36).

Esto da luces para pensar que desde el principio el "concepto de participaci6n

social" estaba presente y que los diferentes actores siempre han sido incorporados

en los proyectos, pero desde la vision de los inteNentores, de suerte que la mayoria

de veces todos estaban desempeiiando alqun rol, 10 cual visto como un proceso

diatectico dentro del desarrollo representa un cambio que ha servido para situarnos

en el momenta actual en que se habla de buscar estrategias que permitan ir

construyendo caminos de humanizaci6n en el que hombres y mujeres accedan al

usa, manejo y control de los recursos.

J6 AI respecto ver Paulo Freire.
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3.1.2.2. EI Estado a traves del Instituto Ecuatoriano de Obras Sanitarias 

IEOS.

EI lnstituto Ecuatoriano de Obras Sanitarias (1965) se estableci6 en sustituci6n

del Servicio Cooperativo Interamericano de Salud Publica (Misi6n Andina) y sobre

todo por la necesidad de contar con un organismo de caracter permanente y

estatal que se encargue de elaborar los planes nacionales del sector, dictar

normas tecnicas de construcci6n de los sistemas, brindar asesorfa a los

rnunicipios, contratar ernprestitos y construir sistemas de infraestructura sanitaria.

Como ente ejecutor dentro del lEOS, mediante Ley de la Republica se crea el

Fondo Nacional de Saneamiento Ambiental-FONASA para el sector rural, cuya

responsabilidad era dotar de servicios basicos a las poblaciones identificadas

como prioritarias, siguiendo las recomendaciones de la encuesta sanitaria basica

aplicada a nivel nacional por el Instituto.

Este organismo fue fusionado con el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda en

1994 y sus atribuciones las ejerce actualmente la Subsecretarfa de Saneamiento

Ambiental, que ha sufrido un proceso de transici6n de entidad ejecutora y

administradora de proyectos a la de planificadora, normadora y de asistencia

tecnica del subsector.

EI modelo utilizado para intervenir por parte del IEOS no difiere mucho del

aplicado por la Misi6n Andina, por ejemplo "no ha realizado la selecci6n de

comunidades basados en criterios tecnicos y socio-econornicos, los proyectos han

side seleccionados de acuerdo con la cercanfa a la oficina y la facilidad de acceso

a los materiales, la demanda y el deseo de trabajar de la comunidad y la

factibilidad tecnica basica (fuente suficiente de agua y disponibilidad de un local

para materiales de construcci6n)". (WASH, 1989, 16). Aparentemente no se ha

dado prioridad a las comunidades con necesidades especiales u otras

consideraciones soclotecnlcas.
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Esta forma de entender y aplicar el desarrollo ha proyectado una imagen de las

instituciones gubemamentales como "asistenclallstas ylo paternalistast" en el que

se pnoza "el subsidio generalizado, la ampliaclon de coberturas sin importar la

calidad y dependencia del Estado, y consecuentemente no se promueve el

desarrollo y consolidaci6n de una solida estructura administrativa y financiera con

cnteno empresarial" (CARE, et.al, 1995:1).

Los programas y proyectos de saneamiento implementados bajo estos llneamlentos

no han permitido un real involucramiento de loslas usuarios/as ni tampoco han

buscado desarrollar un sentimiento de propiedad por parte de los habitantes.

Constituyendose muchas veces la poblaci6n como sujetos pasivos, receptores de

las obras 'dadas por el gobiemo'. Lo cual ha provocado una baja credibilidad y un

pobre reconocimiento de las instituciones del sector, pero tambien esto ha tenido

"incidencias en el ambito politico, directivo y profesional, por cuanto han perdido

espacio con las comunidades y las poblaciones se han vuelto cada vez mas

escepticas" (Quiroga, citado por Teun, et.al, 1996:11)

Las comunidades por 10 general han side vinculadas a la fase de construccion de

las obras, siendo marginadas de las fases de conceptualizaci6n, planeacion y

disefio de los proyectos, parametros indispensables para promover y motivar la

adecuada operaci6n, mantenimiento y administracion del sistema despues de

terminada la fase de construcci6n.

Es importante tambien mencionar que "la limitada participaci6n comunitaria, la falta

de un enfoque de genero y de \a integraci6n del proceso constructivo de las obras

con programas de apoyo, ocasiono entre otros aspectos, que los problemas de los

sistemas no lograran ser detectados a tiempo" (Teun, et.al, 1996:11).

37 Lo que ha conducido a pensar especialmente en la poblacion del medio urbano marginal y rural
del pars, que el Estado esta en la obligaci6n de solucionar las necesidades, al menos de
infraestructura Msica de ta pobtacion. AI respecto existe todo un debate sobre los derechos
ciudadanos.
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En este punto es necesario destacar que la poca informacion y partlcipacion directa

de losllas usuarios/as de los servicios en aspectos que van desde decisiones

netamente tecnicas hasta la locelizacion de la lavanderia 0 mstalaclon de la letrina

han tenido connotaciones muy significativas por parte de la gente al no sentirse

duerias de las obras construidas, 10 que ha provocado que las obras no las usen 0

les den otros usos, verbigracia: en el caso de las letrinas, algunas han side

convertidas en bodegas 0 gallineros; 0 de las lavanderfas que a pesar de tenertas

en la casa, las mujeres prefieren seguir yendo al rfo para lavar su ropa, debido a

que esta accion de salir fuera del hogar, representa para elias un espacio de

soclallzaclon y de incorporacion a la vida social de fa comunidad.

La ley de Juntas Administradoras de Agua Potable

Para 1979 se promulga la Ley de Juntas Administradoras de Agua Potable y

Alcantarillado con autonomia propia, debido a que la Ley de Regimen Municipal

resultaba ineficiente. EI objetivo de esta Ley era dotar de un marco juridico que

permita a las comunidades beneficiarias de las obras de agua y saneamiento

organizarse para la construccion, adrninistracion y operacion y mantenimiento de

los sistemas que se construian.

Bajo esta nueva forma de operar en la construccion de sistemas de agua potable

y letrinizacion, y sobre todo con la intencion de que estos perduren en el tiempo,

se acomparia a la construccion flslca de la obra un programa de capacitacion y

educacion sanitaria.

La capacitacion estaba dirigida a los miembros de las juntas administradoras de

agua potable para que esten en capacidad de administrar, operar y mantener

los sistemas, perc tarnbien velar para que la poblacion utilice y cuide los

sistemas instalados. Generalmente las Juntas Administradoras de Agua Potable

estaban conformadas por varones elegidos en la asamblea comunitaria, eran
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muy raros los casos que incorporaban a las mujeres y esto excepcionalmente,

debido a la migraci6n de los hombres a las grandes ciudades 0 al extraniero". es

decir que las personas capacitadas en operaci6n, mantenimiento y

administraci6n de las juntas eran hombres.

La educaci6n sanitaria, generalmente estaba dirigida para las mujeres, los

ninosllias de los establecimientos educativos comunitarios. Esta la impartian los

promotores sanitarios realizando visitas dorniciliarias a los hogares 0 reuniones

con los alumnos en las escuelas. La estrategia de eoucacion implantada, en

especial, a las mujeres-madres se encierra en el pnnciplo de que siendo las

madres las encargadas del cuidado y educacion de los hljos, quienes mas que

elias para ser "educadas" en higiene. Esta concepci6n "higienista de

intervenci6n" seguia manteniendo los roles tradicionales de las mujeres.

La forma de Ilegar a las mujeres de parte de los promotores sanitarios consntuvo

una real lirnitacion, por cuanto visitaban a las mujeres que estaban solas en su

casa, cuando los demas miembros de la familia salian a trabajar, 10 que

provocaba serios conflietos familiares, razon por la cual muchas veces las

mujeres se ocultaban por temor 0 miedo a las represalias de sus esposos.

En otras palabras, la responsabilidad de la adminlstracion, del acceso y del control

de los sistemas de agua potable y letrinizaci6n recaia en manos de los hombres

en tanto en cuanto en este nivel del desarrollo al varon sa 10 asociaba a los

ambitos publlcos, y a las mujeres a los espacios dornesucos y privados,

invisibilizando los multiples roles que elias como ciudadanas cumplen dentro de la

sociedad (reproductivo, productivo, comunitario e inclusive poHtico)39. Por tanto,

la informacion y capacitaci6n al nivel de los proyectos estaba dirigida hada los

hombres y la educaci6n en higiene a las mujeres y nin@s especialmente.

38 En los casos sobre todo de Caf'iar y Azuay la migraci6n era hacia los Estados Unidos.
39 Ver Moser, 1991.
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La Decada Intemacional del Agua y del Saneamiento (1981 - 1990)/1 fue un

momento privilegiado, no solo porque hubo un incremento de la cobertura de

estos servicios, sino tarnbien porque fue un espacio y un escenario para revisar

crlticamente las causas y Jimitaciones que impidieron lograr mayores exitos en la

dotacion del servicio, por un lado, y por otro el mejoramiento de la caudad de vida

de la poblaci6n.

En esta Decada sa enfatiz6 en la importancia de integrar a la mujer4° a los

proyectos de agua y saneamiento y esta tarea la asume el INSTRAW y

PROVVWESS. En Ecuador el Instituto Ecuatoriano de Capacitacien e

Investigaciones de la Mujer -IECAJM en coordinaci6n directa con el INSTRAW

organize un Seminario Intemacional sobre "Mujer, abastecimiento de Agua y

Saneamiento" en Julio de 1994, las ponencias estaban dirigidas a contar

experiencias locales de participaci6n de las mujeres (INSTRAW, 1994: 8). En esta

dinamica 10 que se pretendfa como estrategia de intervenci6n era incorporar a las

mujeres debido a que eran elias las principales "usuarias y beneftciartas' de los

servicios, de suerte que era necesario aprovechar esta forma de enfrentar el

trabajo cotidiano de las mujeres en aras de que el proyecto funcione bien.

A pesar de promover esta nueva participaci6n de las mujeres en el manejo y uso

de los recursos y sistemas, en la practica las mujeres no asumieron las

responsabilidades de liderazgo ni de toma de decisiones dentro de la

admjnistracion y gesti6n de los servicios, "se limitaban a participar en niveles

inferiores sin poder ni autondad" (MIDUVI,1994:13).

Maria Cuvi, al hablar de este periodo, dice que si en verdad se ejecutaron

programas y proyectos sectoriales que involucraron de una u otra manera a las

mujeres, no Obstante, los resultados sobre el impacto de los programas con 0

40 EI concepto "mujer" todavia en estos mementos es utilizado como neutro, como si existiera una
sola clase de mujer, sin distinguir ni diferenciar la red de interrelaciones que se entretejen en las
relaciones que elias establecen y ta pertenencia a un grupo etarec, etnico, de clase para tambien ta
cuestion ideol6gica, politics, economics...
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hacia las mujeres, muestra el poco exito de las estrategias utilizadas, por cuanto

"ha habido discontinuidad, atomizaci6n, aislamiento institucional, escasa cobertura

y pocas posibilidades de que las actividades connnuen una vez que se suspende

la asistencia tecnica y financiera" (1990:143).

En suma, en la practlca las instituciones orientaron su atenci6n a la construcci6n

masiva de nuevos sistemas, que por su 'enfoque constructivo', dio muy poca

importancia a la participaci6n de los distintos actores comunitarios en la direcci6n

y gesti6ndel servicio. Los resultados hasta estos momentos mas bien arrojan un

saldo negativo, en virtud de que a pesar de haber puesto en rnarcna un

programa muy dinamlco de construcci6n de sistemas de agua potable y

letrinizaci6n al nivel rural y urbano marginal no se ha logrado satisfacer las

necesidades de la poblaci6n en terminos cuantitativos de construcci6n de los

sistemas perc tampoco en 10 cualitativo, en tanto en cuanto, la calidad del agua

no ha disminuido el lndice de morbi- mortalidad (especialmente de niri@s y

personas de la tercera edad) en Is poblaci6n.

3.1.2.3. Iniciativas desde los organismos internacionales

Evaluaciones realizadas por distintos organismos publicos y pnvados nacionales

e internacionales evidencian la poca incidencia, en primero lugar en la poblacion

en terminos de participaci6n, cogesti6n y aprovechamiento del agua y

saneamiento y en segundo lugar en 10 referente a la cobertura y calidad de los

servicios.

Con el prop6sito de corregir y/o mejorar estas formas tradicionales de

intervenci6n, los organismos internacionales dirigen sus esfuerzos tecrncos.

econ6micos a este sector, cuyo principal objetivo es incidir "positivamente" en la

construcci6n de infraestructura sanitaria basica y acornpafiar a este proceso con

estrategias de intervenci6n social que posibiliten que las comunidades se
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apropien de los preyectos y asuman la responsabilidad de la adm inistraci6n, uso

y mantenimiento de los sistemas.

En este marco, con et auspicio y financiamiento de la USAID, el Banco Mundial y

el Banco Interamericano de Desarrollo en convenios directos con el Gobiemo del

Ecuador se establecen paulatinamente, proyectos tales como; EI Proyecto de

Agua Potable y Saneamiento para la Salud del Ecuador - WASHED, el Proyecto

de Fortalecimiento y Ampliaci6n de los Servicios Basicos de Salud - FASBASE,

el Fondo de Inversi6n Social del Ecuador - FISE Y actualmente el Programa de

Agua y Saneamiento para Comunidades Rurales y Pequeflos Municipios del

Ecuador - PRAGUAS.

Hay que mencionar tam bien que existen mas instituciones" que han

incursionado en el campo del agua potable y saneamiento en el ambito rural y

urbano-marginal. Estos organismos e instituciones del sector son, entre otres:

CARE Ecuador, Plan Intemacional, UNICEF, Plan Padrino, FEEP, OPS/OMS.

GTZ, PNUD, KFW de Alemania.

Esta siguiente etapa de intervenci6n adotece de serios problemas, debido a que

no existe una clara politica estatal, hay dupllcacion de funciones y una muy debil

coordinaci6n entre los organismos del subsector, de suerte que cada una de

estas instituciones ha diseriado sus propias acciones y estrategias metodo/6gicas

en forma aislada. A 10 que se suma, la inexistencia de una voluntad y decision

pontica para institucionalizar los procesos de manejo adecuado de los servicios

de agua potable y saneam iento al interior de las instituciones.

41 Como ONG locates, nacionales e intarnacionales, municipios, consejos provinciales.
instituciones privadas en el ambito local y nacional.
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3.1.2.3.1. EI Proyecto de Agua y Saneamiento para el Desarrollo del Ecuador

-WASHED

EI Proyecto WASHED, que se instaura mediante Convenio de Asistencia

Tecnlca y Financiera de Agua y Saneamiento para el Desarrollo del Ecuador, fue

firmado entre el Gobierno Ecuatoriano y ia Agencia Interamericana de Desarrollo

de los Estados Unidos -USAID, el 27 de septiembre de 1989.

En un principio se pens6 en una cobertura nacional, mas dadas las condiciones

de pais, se seleccionaron 8 provincias'", 7 de Ia Sierra y una de la Costa, como

una estrategia de intervenci6n piloto que mas tarde seria replicada en todo el

Ecuador.

EI proyecto fue estructurado en base de cinco componentes: tecnologia

apropiada, operacion y mantenimiento, construcci6n, sducacion sanitaria y

capacitaci6n, a pesar de que se hizo un esfuerzo por realizar acciones integrales

y coordinadas entre componentes, sin embargo en la practice dadas las

condiciones y dlnamicas de la institucton, esto fue muy dificil y la mayoria de las

acetones las realizo cada componente en forma independiente.

AI interior de los proyectos, esta forma de intervenci6n da pautas para afirmar

que sigue existiendo una polarizacion entre 10 tecnico y 10 social y entre hombres

y mujeres. Esto crea una division de las actividades dentro del cicro del proyecto,

que desvaloriza 10 social y privilegia el trabajo tecnico. En este caso esta

atirrnacion tiene, ademas otra connotaclon, por cuanto el proyecto oontrato

promotoras mujeres para que trabajen con mujeres y niri@s en Educaci6n

Sanitaria43 y los hombres los tecnicos seguian en la obra fisica: construccion,

operacion y mantenimiento de los sistemas de aqua potable.

42 Estas son: Carchi, Imbabura, Pichincha, Cotopaxi, Tungurahua, Chimborazo, Azuay y EI Oro.
43 EI Proyecto WASHED, asumi6 las recomendaciones de la "Investigacion sociocultural sabre
Agua y Saneamiento" realizado por el Componente de Educaci6n Sanitaria, y decidi6 contratar



Solamente a partir de 1993, se busca revalonzar el rol de los y las

prcrnotoras/res sanitarias frente al de los tecnicos y se rornpe con la

espectatizactcn, las unas y los otros asumen la responsabilidad de todas las

etapas del proyecto. Este cambia de estrategia modifica la concepcion de que

las mujeres no solo deben ser caoacitadas y educadas en educacion sanitaria

sino que tarnb'en deben ser capacitadas en contenidos tecnicos para que

puedan asumir Jabores de operaci6n y mantenimiento de los sistemas ydireccion

y administraci6n de las juntas administradoras de agua potable.

Adernas, es fundamental recalcar que a pesar de que la mayor parte de los

programas educativos tienen como objetivos generales. "el cambio de actituoes y

habitos de la comunidad para un uso adecuado de las lnstataclones". sin

embargo, en todos los proyectos aparece como eje central, Ja construcci6n de las

obras, 10 cual subordina la marcha general de los proyectos, de suerte que 105

objetivos generales se anulan 0 quedan supeditados a los requerimientos

construcnvos, que canstituye el proposito real de los proyedos (Teran, 1994:15).

En 10 comunitario se empieza a pensar en el tiempo y en los espacios de las

personas de las comunidades, de suerte que se adapta los horarios y los lugares

de las reuniones al de estas. Otro aspecto que se considera es su grado de

escolaridad y \a lengua. Aparentemente esto permiti6 repensar y redimensionar

el rol del personal del proyecto en termmos del trabajo con hombres y mujeres

pero tarnbien de la necesidad de articular 10 tecnico con 10 social.

Sin embargo, se percibe como obstaculo el manejo de los programas de

saneamiento arnbiental como parte de intervenciones politicas donde 10 esencial

es hacer presencia clientelar antes de resolver efectivamente la problematica de

provision de agua y saneamiento.

promotoras (mujeres) que se responsabilican de la parte de educaci6n sanitaria en las
comunidades con las mujeres y los/as ninos/as de las escuelas rurales.
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En slntesis se puede afirmar que el proceso de intervenci6n, aplicado par

WASHED, permiti6 visibilizar y confrontar formas tradicionales de intervenci6n, a

Ia vez que inici6 un proceso mas directo tratando de incorporar a los otros

actores en los proyectos.

3.1.2.3.2. Proyecto para el Fortalecimiento y Ampliaci6n de los Servicios

Basicos de Salud del Ecuador - FASBASE

Es un proyecto del Ministerio de Salud Publica (1993), tiene cuatro componentes,

uno de los cuales es el de Saneamiento Basico que tiene por objetivo "mejorar

las condiciones de saneamiento baslco mediante la dotaci6n de agua segura y

letrinizaci6n de las ooblaciones del proyecto".

Este eomponente se 10 diseri6 como un programa pilato para probar alternativas

de ejecuci6n descentralizadas en la dotaci6n de servicios, cuyos hallazgos

permitan realizar reformas en la estructura institueional para saneamiento baslco

dentro del marco de una concepci6n integral que enfoca la sostenibilidad de los

servicios y el usa efectivo de las instalaeiones.

EI componente de saneamiento basico es ejecutado en seis provincias'" y

dingido a com unidades rurales entre 250 y 2000 habitantes y contem pia la

dotacion y mejoramiento de sistemas de agua y saneamiento, implementaci6n de

programas de operaei6n y mantenimiento, coordinaci6n con entidades del sector,

asistencia tecnlca y capacltacicn, estudios de factibilidad y disefios,

reordenamiento institucional del subsector, monitoreo y evaluacion.

La visi6n de futuro de FASBASE, esta pensada bajo el supuesto que despues de

tres arios de implementaci6n del proyecto, se diseiie un nuevo programa de

44 Guayas, Manabi, loja, Azuay, Pichincha y Chimborazo
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intervenci6n a gran escala, que contemple los ajustes necesarios basados en

esta experiencia piloto.

Gran parte de los tecnlcos que trabajaron en el Instituto Ecuatoriano de Obras

Sanitarias y en el Proyecto WASHED son incorporados como coordinadores ylo

consultores y para el trabajo de campo contratan organismos de intervenci6n

local (OIL). Esta forma de trabajo ocasion6 una serie de problemas debido a que

las OIL's eran de formaci6n reciente y sin experiencia en el area y sobre todo

seguran manejando estrategias tradicionales de intervenci6n.

A pesar de que se emprendi6 en una sene de informacion y capacitaci6n a los

organismos de intervenci6n local para dar a conocer los objetivos, las

metodologfas y las estrategias de trabajo de campo, sin embargo los resultados

no han sido halagadores, debido "seguramente" a la falta de comprensi6n de la

vision y misi6n del programa y por ende al poco compromiso con la instituci6n

(Koenig, 1998)

3.1.2.3.3. EI Fondo de Inversi6n Socia' del Ecuador - FISE

EI Fondo de Inversion Social del Ecuador, creado en 1992, busca atender a

poblaciones y localidades determinadas en el mapa de pobreza, especialmente

en zonas sin infraestructura 0 equipamiento sanitario. Este fondo depende de la

Presidencia de ta Republica y funciona con recursos del Banco Mundial y KFW Y

sera descentralizado administrativamente45
". EI FISE dentro de sus planes de

inversion se encuentra interesado en desarrollar e incorporar conceptos de

sostenibilidad en los proyectos que esta ejecutando.

Cabe indicar que el FISE no ejecuta directamente los proyectos, sino a naves de

contratos directos de personas naturales 0 jurfdicas con experiencia en el sector.

En el area del saneamiento ambientalla consigna de 'hacer obras que se vean"

45 Segun consta en el Decreto Ejecutivo No. 584, expedido el19 de marzo de 1993.
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ha side el eje de accion, es decir que se ha privilegiado y manejado un enfoque

constructive con una muy debil intervenci6n social (educaci6n y capacitacion) por

parte del ejecutor a la pcbtacton, en el uso y adrninistracion de los servlcios

(DYA: 1993).

Para 1998, el FISE empieza una segunda etapa y tomando en cuenta las

recomendaciones de la Evaluaci6n Intermedia de la Consultora de Desarrollo y

Autogesti6n -OYA, del Banco Interamericano de Desarrollo y de otras

experiencias del sector privado y publico, plantea una nueva estrategia de

mtervencion en la que "concentra los esfuerzos de los sectores sociales mas

criticos. reduce el abanico de proyectos elegibles, profundiza la participacion

comunitaria con enfoque de genero e incorpora nuevos componentes y procesos

tendientes a mejorar el desemperio del programa" (FISE, 1998-2003). Este

replanteamiento preve la inclusion de la gestion social en los proyectos, en

donde contempla la participaci6n de las comunidades durante todo el ciclo del

proyecto y es en este esfuerzo en el que se encuentra. a decir de la coordinadora

del Programa de Capacitacion del FISE.

3.1.2.3.4. Programa de Agua y Saneamiento para Comunidades Rurales y

PequeJios Municipios del Ecuador -PRAGUAS

EI Gobierno Nacional a traves de la Subsecretarfa de Saneamiento Ambiental del

Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda y el Banco Mundial, en 1997

determinaron la formulacion e implementaci6n del Programa de Agua y

Saneamiento para Comunidades Rurales y Pecuefios Municipios del Ecuador

PRAGUAS, como instrumento que contnbuira a concretar la descentralizaci6n y

modemizaci6n del Estado, cuyo objetivo fundamental"es apoyar el fortalecimiento

institucional del subsector en los diferentes niveles: central, regional y local, el

incremento de coberturas de agua potable y saneamiento en el sector rural y

pequeiios municipios a nivel nacional (PRAGUAS, 1998:10).
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En la preparaci6n del proyecto se consider6 los resultados del proyecto piloto

FASBASE, as! como las experiencias del sector de saneamiento en el FISE4,

Banco del Estado y ONG's al nivel nacionat, contando con el apoyo del Programa

de Agua y Saneamiento Regional -PAS.

Este es un programa integrado de desarrollo sectorial que incluye la capacitaci6n

de todos los involucrados y la inversi6n en obras civiles en comunidades rurales y

cabeceras canlonales de pequerios municipios. A la vez que, contempla como

lineaa de acci6n una propuesta de manejo integral del proyecto, enlazando el

proceso de financiamiento y la gesti6n del proyecto, en la que la comunidad

decida el tipo intervenci6n y de servicio que desea y sobre la consideraci6n

diferenciada de las comunidades, de suerte de poder contextualizarlas y financiar

el desarrollo institucional a corto plazo,

Este programa esta en proceso de implementaci6n con acetones pilotos en

diferenles municipios del pais... habra que estar atentos a los procesos que vaya

desencadenando.

En conclusi6n, a pesar de haber logrado significalivos avances con la

intervenci6n directa de los organismos inlemacionales, la administraci6n de los

proyectos en muchos casos fue entorpecida por el centralismo institucional y la

excesiva burocracia (en terminos de recursos financieros, supervisi6n y

fiscalizaci6n de los programas, entre otros). Otro punto a resaltar es que, no

obstante, de que se propiciaba la descentralizaci6n, sin embargo las decisiones

finales eran tomadas at nivel central, por tanto a 10 maximo que se lIegaba era a

una "desconcentraci6n" de actividades.

La ausencia de indicadores claros en la formulaci6n de los proyectos ha side

otro Iimitante muy importante, por un lado, no ha permilido tener una vision real

del impacto de los proyectos en ta poblaci6n beneficiaria y por otro no se ha
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podido visibilizar con objetividad los procesos seguidos en estas formas de

intervenci6n.

La equidad social y de genero no ha side asumida como politica institucional ya

la par, con esto, no se ha realizado capacitaci6n en el desarrollo de las

capacidades y potencialidades de las personas perc tarnblen en contenidos

te6rico conceptuales ni en herramientas metodol6gicas que conduzcan al

desarrollo sostenible.

3.1.2.3.5. Logros parciales y Iimitaciones de las formas de intervenci6n en

los sistemas de agua potable.

En general se pueden mencionar avances significativos en la problernatica del

agua potable y del saneamiento en la ultima decada, asi por ejemplo:

• Se esta propiciando una mejor planiflcacion sectorial, con respecto a ta

cobertura del abastecimiento de agua y el saneamiento tanto en las areas

rurales como urbanas. Asi como tambien, se han creado mecanismos de

coordinaci6n sectorial aunque en estos momentos estan limitados a una

funci6n de asesoria.

• Financiamiento mayor y modificado, en la medida que los recursos estan

siendo distribuidos de una manera mas igualitaria entre 10 social y construcci6n

de infraestructura, esto es, se esta invirtiendo en: desarrollo organizacional,

participaci6n de la comunidad, capacitaci6n y educaci6n, entre otros.

• Tecnologia apropiada, es decir que se ha puesto en practica una variada gama

de tecnologias de bajo costo accesibles a la poblaci6n

• Desarrollo institucional, dadas las nuevas exigencias de desarrollar procesos

integrados e integrales, ha side necesario una redefinicion institucional del

sector, 10 que ha lIevado a un fortalecimiento institucional, en este caso de Ia

Subsecretaria de Saneamiento Ambiental como ente rector.
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Como puntos deblles en estos procesos de intervenci6n social cabe destacar, los

siguientes:

• Un denominador cornun en los proyectos de desarrollo, es que aun no se ha

logrado coordinar acetones con los otros organismos del sector, perc tampoco

se ha podido articular el esfuerzo desplegado por los organismos

intemacionales. Resultado de esto es la duplicaci6n de acciones y

consecuentemente perdida de tiempo y de dinero, perc a su vez, se ha creado

un ambiente de incredulidad y resistencia en las comunidades. En tanto en

cuanto, las intervenciones no han estado orientadas a mejorar las capacidades

individuales y colectivas de las personas y organizaciones.

• No se ha trabajado con un enfoque sisternico de largo alcance, mas bien los

objetivos y metas se han circunscrito al clclo del provecto.

• Han estado ausentes en la mayorfa de casos los enfoques de genero,

generaci6n, cultura y ambiente. No se ha hecho un abordaje directo, perc

tampoco se los ha considerado como ejes transversales.
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