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PRESENTACION

Christine Récalt, investigadora francesa vinculada al IRD", nos ofrece en éste trabajo una amplia y rigu-
rosa versién de la evolucién — quizd involucién en algunos aspectos — de las politicas piblicas ecuatorianas
en torno al riego en los ultimos 30 afios.

En nuestro pais, una sintesis de éste estudio ya fue publicado bajo el titulo de “El Proyecto Pillaro: ;ini-
ciado por voluntad del Estado, deseado por las comunidades rurales, terminado a favor de quién..?””. (En
“Tierra y Agua: interrelaciones de un acceso inequitativo. SIPAE, 2010).

El libro que estamos presentando es el resultado del afecto por este pais que se fue gestando en viajes y
estadias de Christine en el Ecuador; desde luego es producto de las inquietudes intelectuales propias de su
condicién de investigadora con una amplia formacién en el campo de la Historia y la Economia; éste trabajo
también obedece a un compromiso académico que le permitié obtener su Doctorado.

Sustentada en una amplia revisién bibliogrifica y, apoydndose en el enfoque institucionalista de
Commons y, en de los aportes del “neoinstitucionalismo”, Christine Récalt somete a un anélisis teérico las
politicas hidricas aplicadas en el Ecuador. Llama la atencién el amplio conocimiento que de éstas tiene la
investigadora francesa, como en general de las politicas econémicas aplicadas en nuestro pais. En ese con-
texto, el caso del sistema de riego de Pillaro (ubicado en la provincia de Tungurahua) es analizado con ampli-
tud y detalle.

Luego de una inteligente Introduccidn, el trabajo de Récalt nos conduce a una revisién de las politicas
del agua — con centramiento en la temdtica del riego — para, posteriormente revisar el proceso histérico y
actual del sistema de riego Pillaro que, segiin la autora, pone de relieve “los limites de la aplicacion de ésas
politicas”. Este trabajo presenta una conclusién general, en donde los elementos de la Economfa, la Politica
y, la gestién social de los recursos hidricos se entrelazan en una reflexién tan serena como profunda.

1 Instituto de Investigaciones para el Desarrollo (IRD); antes Instituto Francés de Investigacién Cientifica para el Desarrollo en Coo-
peracion (ORSTOM).



Christine Récatt

Oportuna resulta ésta publicacién en un momento en que el Ecuador estd viviendo un debate — con sus
momentos de calor y enfriamiento ~ en torno a una nueva Ley de Aguas, pero también en momentos que en
el 4mbito del riego, se estdn descentralizando competencias a favor de los gobiernos provinciales, mientras
que al mismo tiempo se estd reestructurando la institucionalidad nacional del riego. Quiza aquellos que tie-
nen la posibilidad de tomar decisiones sobre éstos temas, se sientan tentados a recoger los aportes que la
Autora, con generosidad, sobriedad y seriedad, nos ofrece a las ecuatorianas y los ecuatorianos.

Aporte tedrico y politico, pero también aporte para sustentar los esfuerzos que cotidianamente y desde
hace muchos afios, viene desarrollando una dirigencia joven y comprometida de los regantes de Pillaro, para
que su sistema de riego continde su lento pero firme proceso de consolidacién.

Conviene destacar que el proyecto de riego Pillaro consta en el catilogo de proyectos de riego del Estado
- del Instituto Nacional de Riego, INAR-, como un sistema “publico - comunitario”. Piblico en tanto ha reci-
bido importantes inversiones del Estado; y, comunitario, en tanto la gestién de éste sistema es totalmente
colectiva, indigena y campesina, tanto en su “ramal Norte”, como en su “ramal Sur”.

Acierto del SIPAE la publicacién de éste trabajo de Christine Récalt que, como su compatriota Charlotte
Mazoyer — que desgraciadamente fuera muerta en Quito, por una conjuncién de manos asesinas e indolencia
de los mercaderes de la salud ~, con su trabajo han dado continuidad a la fructifera relacién de la cooperacién
cientifica francesa en éste pais, que dicho sea de paso se gesté tempranamente, antes de que fuéramos
Reptiblica y, que se intensificé a partir de los afios 70 del siglo XX con la presencia de la ORSTOM, entidad
que actualmente funciona bajo la denominacién de IRD.

Quito, junio del 2011

Alex Zapatta C.
DIRECTOR EJECUTIVO DEL INAR,
INVESTIGADOR DEL SIPAE
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Desde tiempos inmemoriales, para garantizar su
supervivencia los hombres aprovecharon los elemen-
tos disponibles en la naturaleza. Con el surgimiento
de la agricultura y la generacién de excedentes inici6
un proceso de apropiacién de los recursos naturales.
La tierra fue uno de los primeros recursos deseados
para su apropiacién. El agua, dada por abundante,
sélo fue objeto de apropiacién colectiva o individual
mds tarde.

En la actualidad, el constante aumento de las
necesidades hidricas globales, en particular desde la
segunda mitad del siglo XX, ha modificado notable-
mente las miltiples maneras de valorar el agua en los
sistemas econémicos y sociales, en atencién también
a sus miultiples especificidades. Su carécter de ele-
mento esencial para la supervivencia del conjunto de
las especies vivas y la ausencia de otro elemento que
pueda sustituirlo, a final de cuentas, sefiala qué es lo
que estd en juego a nivel democrético. El control de
los espacios hidraulicos plantea la cuestion del interés
politico y, mds concretamente, del origen de las deci-
siones piiblicas relativas a la gestién de los recursos
hidricos.

La creciente demanda para los distintos usos del
agua es la causa de rivalidades entre los miiltiples
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INTRODUCCION

usuarios, tensiones que se traducen en conflictos que
ponen de relieve intereses divergentes. Las inquietu-
des relativas a su propiedad, a las condiciones y los
limites de su utilizaci6n, se plantean tanto en los usua-
rios como en el conjunto de responsables politicos.

Estas inquietudes, antes reservadas a las regio-
nes que sufren de escasez hidrica, se plantean hoy
globalmente y a todas las escalas espaciales. En los
conflictos de uso estin incluidos a la vez los proble-
mas de cantidad y distribucién pero también de cali-
dad, especialmente agravada por la progresiva conta-
minacién del agua. La persistencia de los conflictos
plantea la cuestién de las interacciones entre los pro-
tagonistas, normativas y reglamentos de gestién bajo
formas piblicas o comunitarias, modalidades de coor-
dinacién, dindmicas de resolucién de conflictos,... en
resumen, de la gestién del agua. Este tltimo se define
como un sistema de reglas y de coordinacién, que
organiza las interacciones entre distintos protagonis-
tas.

En cuanto a politica econémica, evolucionaron
también los niveles vinculados a la gestién de los
recursos hidricos. De un elemento natural inagotable
y/o de un asunto localizado que debe solucionarse
entre pobladores de un territorio, la gestién del agua
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se aborda hoy como un problema con normas de
envergadura global, liberado de las escalas territoria-
les. Eso obliga a tener en cuenta las consecuencias de
este nuevo enfoque sobre las poblaciones rurales.
Estas iltimas tienen una concepcién localizada de
gestién que integra los aspectos sociales, culturales y
territoriales. A nivel de pafis, la economia con sus nor-
mas sociopoliticas y sus marcos institucionales con-
cebidos y aplicados en su territorio estdn en dificulta-
des ante el fenémeno de globalizacién de los merca-
dos que crea modelos, sistemas de informacion, orga-
nizaciones productivas y financieras sin referencia
espacial explicita.

Las politicas hidricas o hidropoliticas se definen
como el conjunto de las medidas desarrolladas por los
responsables politicos de un territorio, para solucio-
nar un problema comuin relativo a la gestién del agua.
Dan lugar a actos formalizados que tienen como obje-
tivo el cambio de los comportamientos de los distin-
tos agentes implicados (Lasserre, 2006). Forman pro-
gramas de accién gubernamental que deben garanti-
zar la solucién de los conflictos de uso, generados por
desigualdades de acceso a los recursos y establecer
una respuesta equilibrada a las solicitudes contradic-
torias de los usuarios. Actualmente, para lograr estos
objetivos, los enfoques sectoriales de gestién poco a
poco se impusieron a nivel global. Se observa una
tendencia a la normalizacién progresiva de las politi-
cas del agua. Eso se debe al hecho de que obedecen a
principios directores idénticos que favorecen un enfo-
que hidrdulico espacial localizado (la cuenca) y una
gestion concertada (la gestion participativa). Estas
politicas tienden a imponer un modelo de gestién uni-

versal, a pesar de los limites de éste y de la diversidad
de situaciones existentes.

Desde hace siglos, en Latinoamérica, las orien-
taciones en materia hidrdulica estdn en el juego de
dsperas negociaciones y/o conflictos violentos entre
grupos rivales. En particular, en las zonas andinas, el
impacto de la gestion del riego, en el potencial agri-
cola y en la cohesion social, es determinante. Debido
ala presencia de un clima muy variable, sin contribu-
cién de agua complementaria, numerosos son los
espacios cultivables que no podrian explotarse. Como
la tierra, el agua significa un vinculo social y cultural
estructurado para las comunidades de zonas andinas.
La capacidad de disponer del control técnico y politi-
co del agua constituye una ventaja principal para una
colectividad. Se convierte entonces en un objetivo
que debe defenderse y que, a menudo, causa confron-
taciones.

La eleccion de los Andes ecuatorianos como
superficie de andlisis de estas dimensiones politicas,
econdmicas y sociales de la gestién del agua apareci6
como especialmente conveniente. Este territorio lleva
en su conjunto, los rastros seculares de adaptaciones
hidrdulicas y en sus archivos, el testimonio de sus
luchas sociales por el control de las aguas. La pobla-
cién de esta regioén continda movilizada para regla-
mentar el uso y aprovechamiento de sus riquezas
naturales, en torno a lo que se presentan numerosos
conflictos.

El ejemplo del proyecto de riego de Pillaro es un
ejemplo del espacio-tipo, donde se concentran varias

-12-
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problemadticas, cuyo andlisis permite evidenciar las
principales dificultades que vive la mayoria de los
campesinos ecuatorianos. Al igual que en otras zonas
del pais, la zona central estd poblada por pequefios
productores que cuentan con muy modestas parcelas
para sus cultivos y de igual manera con limitaciones
de acceso al riego. Ademis, el universo temporal del
proyecto abarca mds de cuatro décadas, lo que permi-
te correlacionar los acontecimientos locales y los
cambios de las politicas hidrdulicas en este periodo.

Se trata de estudiar la evolucién contemporéinea
de las politicas del agua en el Ecuador y de destacar
el efecto de las modificaciones en el conjunto de la
sociedad y los recursos. Luego de ilustrar las dificul-
tades de gestién de un sistema hidraulico a nivel téc-

nico-econdémico y sociopolitico a través del examen
del proyecto de riego de Pillaro, este estudio permiti-
ra sacar conclusiones relativas a las dindmicas cam-
pesinas, a las reorganizaciones institucionales y a los
métodos de articulacién posible.

Finalmente, desde una perspectiva normativa,
se trata de proponer elementos para una gestién alter-
nativa que integra las categorias y niveles de anilisis
de la economia politica. Como lo destaca el titulo de
este estudio, el dilema esencial es elegir entre la dis-
tribucién mds equitativa posible de los recursos, para
esperar desarrollar sociedades con préicticas duraderas
o mantener la exclusién sistematica y progresiva de
los protagonistas econdmicamente menos potentes.

-13-
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Un pais rico en recursos hidricos pero que
impone adaptaciones tecnologicas y humanas

Ecuador dispone de un territorio de 256.369
km? y de 13,6 millones de habitantes. Ocupa un lugar
notable en el ecosistema terrestre formando parte del
club muy limitado de los 17 paises megadiversos del
planeta. América Latina tiene un 28% de los recursos
hidricos renovables del planeta, accesible para una
poblacidn que representa un 6% de la poblacién mun-
dial. Ecuador forma parte de los paises mejor dota-
dos; puede movilizar 40.000 m® de agua por persona
y por afio, lo que representa 2,5 veces mis que la
media mundial. Eso corresponde a 21.000 m3/habi-
tante, la cantidad mas elevada del continente (Garcia,
2002). Dada su posicién geogrifica ecuatorial, la
mayor parte del pais posee un clima de tipo tropical
himedo. La precipitacién anual media del pais es de
2.274 mm. Pero la distribucién estacional y espacial
de esa precipitacion es muy contrastada. Ecuador
tiene una gran variedad de climas que van desde los
muy frios hasta los muy célidos.

Ecuador se divide en cuatro regiones naturales
(Figura 1), una insular (Islas Galdpagos) y tres conti-
nentales.

CONTEXTO DE ESTUDIO

Al este del pafs, la regién de la Amazonia consti-
tuye el 45% del territorio nacional. Se caracteriza por
tener un clima tropical himedo, debido a las precipita-
ciones continuas y abundantes.

En el centro, la region de la Sierra representa un
27% de la superficie nacional. Posee una temporada
invernal himeda y una temporada seca durante el vera-
no. Los voliimenes pluviométricos fluctian entre 700 y
1500 mm. En las depresiones interandinas, las precipita-
ciones anuales varian entre 300 mm y 500 mm (INAM-
HI, 2007). La temperatura media anual oscila entre 10 y
18°C, y en zonas sobre los 2000 msnm, las heladas son
frecuentes; las cumbres que se ubican sobre los 5.000
msnm, son permanentemente nevadas, (FAQO, 2000).

Esta region central del pais estd atravesada de
norte a sur por la Cordillera de los Andes. Las altitu-
des varfan entre 1.200 y 6.000 msnm y es una regién
densamente poblada. Esta zona influyé mucho sobre
la historia politica (presencia de la capital: Quito),
agricola (suelos fértiles, cultivos diversificados, agro-
exportacién) e hidrdulica (numerosas redes de riego y
las més antiguas del pais), del Ecuador.

-15-
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Figura 1: Las regiones climaticas ecuatorianas

COLOMBIA

regions
~ coast

1] highland
I amazon

" galapagos

Fuente: http://www.exploringecuador.com/maps/region_todas.htm
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Al oeste, la regién Costa cubre un 25% del terri-
torio nacional. Presenta una temporada himeda duran-
te la cual se concentran un 80% de las precipitaciones
y una temporada seca el resto del afio. Las precipita-
ciones varfan mucho, pues van de 100 mm (en el sur)
a 4.000 mm (en el norte).

El territorio nacional se divide en 31 sistemas
hidrogréficos. Ecuador utiliza alrededor de 10% de
sus recursos hidricos totales renovables, 82% de los
cuales para el sector agricola, 12,3% para los usos
domésticos y 5,6% para las necesidades de la indus-
tria (Aquastat, 2004). Se estiman las contribuciones
totales de la red hidrografica nacional en 30% aproxi-
madamente, a 110 mil millones de m3/afio sobre la
vertiente pacifica y 290 mil millones de m3/afio sobre
la vertiente amazénica.

La distribucién regional de las aguas es muy hete-
rogénea en relacién con la gran diversidad de sus condi-
ciones fisico climiticas (Galarraga - Sanchez, 2000). Eso
impone la movilizacién de los recursos hidricos disponi-
bles con el fin de atenuar las irregularidades del régimen
pluviométrico y garantizar una produccién agricola conti-
nua y eficiente.

De hecho, la posibilidad de practicar el riego
condiciona la evolucién de las poblaciones campesi-
nas y de sus actividades. Se conocen y se utilizan las
técnicas de riego de manera permanente desde hace
varios siglos. Es un imprescindible de la actividad
agricola y siempre indispensable para su intensifica-
cién. El riego se define como una contribucién hidri-
ca artificial a las culturas. Eso sirve para solucionar

ENTRE LA DIVISION Y EXCLUSION, politicas del agua en el Ecuador

los problemas de disponibilidad del agua, para mejo-
rar los resultados agronémicos y econémicos. Eso
aumenta la seguridad alimentaria ante los riesgos cli-
méticos, fitosanitarios o comerciales.

Una red de riego es una organizacién compleja
de control del agua en la cual se combinan elementos
fisicos, obligaciones organizativas y reglamentarias y
de desarrollo. La combinacién de estos principios
permite su funcionamiento. Su creacién requiere una
colaboracién entre los pobladores o usuarios, a pesar
de las dificultades ocasionadas por las relaciones de
poder existentes en cada zona especifica. La interde-
pendencia evidente de los usuarios los obliga al esta-
blecimiento de un conjunto de convenios y consen-
s0s, a una determinada solidaridad que permite man-
tener acuerdos para la asignacién del agua entre los
usos y los demds recursos. A pesar de eso, las normas
de distribucién en la gestién del agua muestran fuen-
tes de conflicto y de rivalidad, algunas veces incluso
con conflictos violentos. Por todas las posibilidades
que ofrece, el agua est4, desde hace siglos en el ori-
gen de procesos de asociacién, de alianza entre las
comunidades. Pero es también pretexto de conflictos
cuyos rastros materiales, escritos sobre pergaminos o
sellados en los paisajes, son ain perceptibles.

En los Andes, las poblaciones locales constru-
yeron la gran mayoria de los sistemas de riego, los
mas antiguos, cuyo origen supera ya los cinco siglos.
Se calificé a estas sociedades de sociedades hidrauli-
cas ya que el control del agua les fue esencial. Atin
administran y persisten estas redes colectivas que ges-
tionan el agua auténomamente. Los canales constitu-
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yen uno de los puntales de su organizacién social. Son
generalmente sélidos y fiables; sus tecnologias se
adaptaron a los inevitables cambios estructurales ocu-
rridos en el Ecuador.

En la actualidad, se estima que la superficie cul-
tivada es de 5’900 000 ha; de esta superficie el 14%
(853 332 ha) se riega (Censo Nacional Agropecuario,
2000), aunque se ha calculado que la superficie
potencialmente regable en Ecuador es de 3’136 000
ha.' La zona regada mds importante se localiza en la
Costa, representando el 53% de la superficie regada y
beneficia mayoritariamente a los cultivos de exporta-
cién (banano, cafia de azicar, arroz, cacao, café).

Las zonas regadas producen aproximadamente
un 75% del valor de la produccidn agricola del pais y
alrededor de la misma un 62% de la poblacién rural
estd ocupada, lo que representa unas 3.080.000 perso-
nas en 2004 (Aquastat, 2004). Las principales técni-
cas utilizadas, en orden de importancia, son: el riego
por gravedad, el bombeo directo en la capa freética, la
aspersion y el goteo. Los sistemas de riego privado
donde estan incluidos los sistemas comunitarios,
campesinos, empresariales y particulares, cubren
alrededor de 653.332 ha (76% del total), mientras que
200.000 ha (24%) son regadas por sistemas publicos
(Censo Nacional Agropecuario, 2000). Es importante
anotar que actualmente més del 32% de la Poblacién
Econémicamente Activa (PEA) del Ecuador esté rela-
cionada con la actividad agricola.

Desde los afios sesenta, el Estado construyd 73
sistemas de riego, 51 se encuentran en la Sierra y 22
en la Costa. Los sistemnas de riego piiblicos se clasifi-
can segin su tamafio y capacidad; los sistemas de
pequefio y mediano tamafio se sitdan en la Sierra
mientras que los de mediano y gran tamafio se locali-
zan en la Costa. E1 99% del agua para riego procede
de aguas superficiales. Es importante anotar que, en
Ecuador, por ahora existe, una importante disponibi-
lidad global de recursos hidrdulicos (FAO Aquastat,
2004).

En el afio 2000, la superficie total bajo UPA’s
ascendia a 12.355.800 ha que correspondian a
842.900 UPA’s, con una superficie promedio de 14,7
ha por UPA. En la realidad, la tenencia de la tierra es
extremadamente desigual. Las explotaciones de mas
de 100 ha (que corresponde a un 2,3% de producto-
res) concentran méas del 40% de tierras agricolas,
mientras que, las explotaciones menores a 10 ha que
corresponde al 75.5% de productores, ocupan apenas
el 11.8% de la superficie agricola (Censo Nacional
Agropecuario, 2000).

Las poblaciones andinas son mayoritariamente
poseedoras de pequefias parcelas. La distribucién
desigual de la tierra estd directamente relacionada con
la asignacién desigual del agua: un 88% de los bene-
ficiarios del riego son pequefios propietarios y dispo-
nen entre €l 6 y el 20% de los volimenes totales dis-
ponibles. Al contrario, entre el 1 y 4% de los grandes
propietarios de tierra disponen del 50 al 60% de los

1 Galdrraga, R. Informe Nacional Sobre la Gestion del Agua en ef Ecuador
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volimenes disponibles (Galdrraga-Sinchez, 2004).
Precisamente, las explotaciones inferiores a 10 ha,
que representan mds del 75% de los agricultores pose-
en un 25% de las superficies regadas, mientras que las
unidades de produccién superiores a 50 ha concentran
un 51% de las superficies regadas. Esta situacién se
comprueba también en la provincia andina de
Tungurahua y en particular, en la zona de Pillaro.

Las particularidades de la provincia de
Tungurahua y del cantén de Pillaro

La provincia de Tungurahua se sittia en el cen-
tro de la Sierra (Figura 2). Se subdivide en 9 cantones
entre los que se encuentra el cantén Pillaro. La situa-
cién geogréfica de la provincia es favorable a los flu-
jos migratorios y comerciales. Limita al norte, con las
provincias de Cotopaxi y Napo, al sur, con las pro-
vincias de Chimborazo y Morona Santiago, al este,
con la provincia de Pastaza, al oeste, con la provincia
de Bolivar. Su superficie es de 3.335 km?.

Una de las principales vias de comunicacién del
pais, la carretera Panamericana cruza la provincia del
norte al sur. Otras dos vias importantes conectan a
Ambato, capital regional, con la provincia amazénica
de Pastaza a través de una via que se dirige al este y
la otra, dirigida hacia el oeste, la conecta con
Guayaquil en la Costa, pasando por la provincia de
Bolivar. A estos ejes viales, se conectan también otras
carreteras secundarias que favorecen los intercambios
en toda la region.

2 INEC: VI Censo de Poblacién y de Vivienda {2002)
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La provincia posee un paisaje escarpado. Su con-
figuracién orogréfica se caracteriza por la presencia de
anchos valles, rodeados por colinas, barrancos y monta-
flas, cuyas altitudes son superiores a 4.000 msnm. Los
rios Patate, Ambato, Mocha, Casaguala, Aluleo nacen
sobre las vertientes de las elevaciones andinas y en su
trayectoria, abastecen a amplios valles productivos.
Debido a estas caracteristicas orograficas, en la provin-
cia existe una diversidad de pisos climdticos tipicos de
la regi6n interandina, que son favorables a los cultivos
y a la ganaderfa. En la provincia predomina un clima
mesotérmico seco. La temperatura anual media es de
15°C. Los suelos principalmente compuestos de restos
volcanicos son, especialmente, fértiles y propicios para
la agricultura.

La poblacién contabilizada es de 441.034 habi-
tantes en 20012 Segin las fuentes (Mayorga, 2005;
Municipio de Pillaro, 2007; Consejo Provincial,
2008), el nivel de la poblacién indigena se sitia entre
25% y 40%. Se ubica principalmente en los cantones
de Ambato (31,6%), Pillaro (25,5%) y Pelileo (20%).
Datos proporcionados por el Sistema Integrado de
Indicadores Sociales del Ecuador (SIISE) en el afio
2001 indican que el analfabetismo (en la poblacién de
15 afios y mas) es de 10% en la provincia, de 14,9%
en Pillaro, de 14% en Quero y de 13% en Patate. Con
un porcentaje de pobreza del 61,3%, la provincia se
sitiia en la media nacional. Es la quinta provincia mas
pobre de la Sierra, con un porcentaje del 28,2% en el
sector urbano y el 71,8% en el sector rural.
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El cantén de Pillaro cuenta un 77,8% de pobres.
Se localiza en la parte septentrional de la provincia
(Figura 3), al limite de las provincias de Cotopaxl y
Napo al norte y este, Patate y Pelileo al sur y Ambato
al oeste. Sus actividades son esencialmente comercia-
les y agricolas. Se sitia en el valle oriental del rio
Patate cn un espacio entre 2.600 y 3.200 msnm. La
lerperatura media anual es de 13,2°C. Las precipita-
ciones medias son de 625 mm. El clima varfa de
moderado a frio, con lluvia entre septiembre y
diciembre.

La superficie cantonal se calcula en 443,1 km?.
La poblacién estd constituida por 34.925 habitantes,
incluidos 23.064 rurales. LLos habitantes sufren de uno

de los mds bajos niveles de educacién del pais, cerca
del 15% son analfabetos. La provincia de Tungurahua
tiene la marca, poco envidiable en el pafs, de cerca del
15% de analfabetos. Ademds, en Tungurahua estén
las superficies agricolas explotadas mds bajas del pais
(0,86 ha). (III Censo Agropecuario, 2001).

A pesar de eso, durante los dos ultimos siglos, la
provincia de Tungurahua demostré un dinamismo
productivo permanente a nivel agricola. Ante los limi-
tes de la extensién fisica de su espacio agricola apro-
vechable, su poblacién supo crear espacios regados
para favorecer el desarrollo econdmico de [a zona
{(Figura 3).

Figura 2: Localizacion de la provincia de Tungurahua y del canton Pillaro
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Figura 3: Las zonas regadas de Tungurahua y de Pillaro

Fuente : Inventaire des ressources hydriques du Tungurahua

Zona regada
de Pillaro

http://www.situngurahua.gov.ec/ihidrico/images/descarga/Tung_PDF/Tung_Mapas/Mapas1_pdf/areas_riego.pdf

Con el fin de comprender mejor la importancia
del control del agua para riego, tanto en el pais como
en Tungurahua e incluso en las dindmicas sociales
que operan actualmente en Pfllaro, es indispensable
efectuar una rdpida mirada a la historia hidraulica

nacional. Las bases econdmicas, sociales y culturales
campesinas estan intrinsecamente vinculadas al con-
trol de los recursos hidréaulicos. Las luchas colectivas
destinadas a conquistar estas capacidades son nume-
rosas y los derechos obtenidos muy reivindicados.
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Frente a ello, las politicas piiblicas aplicadas tie-
nen una influencia determinante. Los cambios regis-
trados por las politicas hidricas del siglo pasado tie-
nen una influencia ain perceptible, en la manera de
comprender los recursos hidricos y las situaciones
que ocurren en su entorno. Los acontecimientos ocu-
rridos durante las tres dltimas décadas no pueden ana-
lizarse sin hacer referencia a los periodos previos.

Una historia hidraulica secular muy influida
por las politicas puablicas nacionales

En Ecuador, la administracién colectiva del
agua es una prictica tan antigua como la presencia de
los propios canales de riego. En las regiones andinas,
se destaca a partir del siglo X VI, pues, una de las pri-
meras leyes sobre el agua, elaborada en 1536, confir-
ma la importancia de este recurso. En ésta se estable-
cié el uso comiin entre los colonos espafioles y las
comunidades aut6ctonas. La legislacién colonial
regulaba las pricticas, reconocié los derechos priva-
dos y recurrié a los tribunales (Real Audiencia de
Quito) para regular los conflictos en torno al agua. Sin
embargo, los arbitrajes hechos en los casos de litigios
beneficiaron generalmente a los colonos.

Se constataron algunos fenémenos de expropia-
cion de los derechos de agua a las poblaciones origi-
narias. Durante el periodo colonial, el aumento de los
sistemas agricolas regados y la introduccién de nue-
vas técnicas de produccién permitieron desarrollar la
agricultura, aumentar las superficies cultivadas y, en
consecuencia, provocaron un desarrollo demogrifico
sin precedente. La expansién colonial abarcé el con-

junto del territorio y fue el periodo cuando se cons-
truyeron la mayoria de los grandes canales.

En el periodo republicano que comienza en
1830 sélo se introdujeron pocas modificaciones en
esta légica de apropiacién. Los derechos sobre el
agua fueron privados y fueron objeto de conflictos
frecuentes. La ley de 1832 suprimi6 el obstdculo prin-
cipal al desarrollo del riego autorizando la construc-
cién de canales sobre las tierras de otro, a cambio de
una indemnizacién. Eso, seguramente, inducird un
aumento del niimero de redes.

Segtin los estudios histéricos de Nifiez (2001),
la provincia de Tungurahua presentd, en esa época,
una particular dindmica de propiedad de la tierra y el
agua que ha tenido un impacto decisivo en la produc-
cién agricola. Tres elementos caracterizaron el con-
junto de los propietarios de la zona: la preocupacién
constante para el riego, la sobreexplotacién de la tie-
mra y los intereses comerciales. Los recursos limitados
en agua y la imposibilidad de extensién del espacio
productivo obligaron a una especializacién dirigida
hacia la produccién forrajera y frutal.

La posicién geogréfica particular de esta pro-
vincia resulta ser un activo comercial innegable. Se
sitia al medio del eje longitudinal del paisaje interan-
dino, asf como de las carreteras tradicionales de acce-
so a la Costa y a la Amazonia. Existe también un flujo
comercial importante hacia Quito en el norte y hacia
la costa pacifica. Segin Luz del Alba Moya (1989),
Ambato constituye el principal centro de abasteci-
miento de productos alimentarios del mercado inter-
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no, cuya influencia interregional se deriva de la diver-
sidad y la calidad de los productos que propone en los
mercados.

En 1860, el cant6n de Pillaro formaba parte de
los tres cantones que conformaban la provincia. En
1900, Pillaro estaba formado por tres parroquias dota-
das con mds del 80% de las pequefias explotaciones,
que no obstante, participaban en los intercambios
comerciales de la zona. La ausencia de obras hidrdu-
licas importantes est4 relacionada con la escasa pre-
sencia de grandes haciendas en Pillaro y son los gran-
des propietarios quienes, generalmente, fueron los
iniciadores de los proyectos de envergadura. Esta
fuerte actividad comercial y productiva entre 1825 y
1921 favorecié un crecimiento demografico constan-
te. El proceso se acompafia de un fenémeno de ato-
mizacién acelerada de la propiedad, consecuencia de
la divisiéon de las grandes haciendas por herencias
familiares sucesivas y una demanda creciente de tie-
rras por parte de pequefios y/o medianos propietarios.

En 1865, la Ley sobre las Tierras Baldias influ-
y6 también sobre el crecimiento de la pequeiia pro-
piedad al permitir la divisién de las tierras comunales.
El fraccionamiento de las propiedades aumenté tam-
bién la necesidad de regadio. Poseer derechos de
agua, adquirié el mismo nivel de importancia que
tener tierras en esta zona donde la expansion hacen-
dataria resultaba dificil (Nuifiez, 2001).

Entre 1870 y 1930, el cant6én de Pillaro se con-
virtié en una zona de crecimiento de la pequefia pro-
piedad gracias a una fuerte actividad del mercado de

ENTRE LA DIVISION Y EXCLUSION, politicas del agua en el Ecuador

tierras, donde coexistian pequefias explotaciones
mestizas e indigenas. En este periodo, el nimero de
canales de riego construidos aumenté de manera sig-
nificativa en Tungurahua (Niifiez et. al., 1992).

Entre la segunda mitad del siglo XIX y principios
del siglo XX, se desarroll6 la construccién de obras
hidrdulicas y, mds adelante, se produjo una crisis del
modelo de gestién privada del recurso hidrdulico y con
ello, la aparici6n de las Juntas de Aguas en los afios trein-
ta. Luego, durante los afios cincuenta, los Gobiernos
sucesivos desplegaron politicas publicas dindmicas alre-
dedor de grandes proyectos de hidroelectricidad e hidrau-
lica agricola.

Desde 1967, la gestién piblica del agua estuvo
garantizada por el Instituto Ecuatoriano de Recursos
Hidraulicos (INERHI), entidad que se encargé de su
administracion, planificacion y de la construccién de
los sistemas de riego ptiblicos a nivel nacional. Se
convirtié, entonces, en una especie de Ministerio de
Recursos Hidricos. Fue el promotor de grandes pro-
yectos hidrdulicos nacionales, para garantizar el desa-
rrollo de la hidroelectricidad y de una agricultura mds
intensiva. En efecto, los afios sesenta sefialaron el
principio de un proceso de cambio profundo en la
manera de abordar las politicas piblicas sobre agua y
riego y con ello, el desarrollo nacional.

Los gobiernos que se sucedieron en este perio-
do practicaron politicas intervencionistas, producto
de la influencia del pensamiento econémico elabora-
do por la Comisién Econdémica para la América
Latina (CEPAL) de las Naciones Unidas y también
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por el apoyo logistico y financiero norteamericano,
que promovié politicas reformistas.

Estas politicas publicas favorecieron a la indus-
tria y a la agroexportacién. La presién sobre la pro-
piedad de la tierra y el aumento demogrifico desem-
bocaron, entonces, en dos procesos de reforma agra-
ria (1964 y 1973), donde a pesar de estas tentativas de
transformacién, se mantuvo el modelo econémico
dominante basado en la concentracién de la tierray en
la agroexportacién, modelo asociado a una apropia-
cién privada del agua.

Entre 1960 y 1972, se sucedieron siete gobier-
nos y aunque las sensibilidades politicas y los méto-
dos empleados de estos dltimos fueron muy distintos,
la dindmica general est4 asociada a esta bisqueda del
desarrollo. El Estado invirtié en amplias infraestruc-
turas hidrdulicas y desarroll6 una red de riego a nivel
nacional. Favoreci6é proyectos importantes destinados
al riego de cultivos de exportacion. La légica es
extractivista. Se mantiene la concentracién de dere-
chos del agua en manos de propietarios econémica y
politicamente influyentes.

El Estado regulé a las organizaciones de regan-
tes, pero no apoyé especialmente a la pequefia agricul-
tura con acceso al riego. La intensificacién de la activi-
dad agropecuaria en zonas de altura por parte de las
comunidades que buscaron nuevos espacios de cultivo,
posteriormente ocasionaron deterioro de estas zonas,
donde se ubican ecosistemas que desempefian impor-
tantes funciones ambientales, relacionadas con el alma-
cenamiento y regulacién de la escorrentia del agua.

Estos espacios al ver mermadas sus funciones,
trajeron como efecto inmediato, la reduccién de cau-
dales para regar las zonas medias y bajas. Se tratd
entonces de prevenir la apropiacién del recurso en los
pisos altos, para preservar la produccién bajo riego de
las haciendas. La regulacién de la asignacién de
recursos hidrdulicos resulté entonces, un asunto cru-
cial, de lo contrario, se mantendria en ciernes la ame-
naza de convertirse en fuente de conflictos serios y
recurrentes sobre largos periodos.

A nivel legal, a partir de 1960, se impulsé una
Ley de Agua que reconozca el agua como bien nacio-
nal. Este impulso se reanudé y cristalizé en la Ley de
Nacionalizacién de las Aguas promulgada en 1972
(Ley 369, RO/69 del 30 de Mayo de 1972). Esta Ley,
ain en vigencia, constituye uno de los pilares funda-
mentales de las politicas piblicas en el pafs (Cubillos,
1994). Instaura un centralismo legal basado en la
racionalidad econémica y en la igualdad de los usua-
rios. Sin embargo, es poco compatible con las formas
locales existentes de control del agua. No reconoce la
diversidad de las situaciones y atin menos las asime-
trias de poder (Boelens, 2008).

Entre 1972 y 1979, dos dictaduras militares
decidieron las orientaciones socioeconémicas del
pais. En 1972, Ecuador se convirtié en productor de
petrdleo, las rentas nacionales comienzan a crecer con
las exportaciones de crudo. En este periodo se reali-
zaron grandes obras de infraestructura hidrdulica. Sin
embargo, a partir de 1975, el precio del crudo cayé, la
nueva dictadura abandoné la orientacién nacionalista
previa, pero mantuvo el papel promotor del Estado.
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Adopté politicas econémicas més liberales y mds
favorables a los inversores extranjeros. Este reformis-
mo se acompafio, también, de una més fuerte concen-
tracién de la riqueza en manos de la oligarquia.

Con la eleccién de Jaime Roldés Aguilera en
1979, las dictaduras militares se terminaron y comen-
z4, entonces, un largo proceso de instauracién de la
democracia. Simultineamente, se produjo una crisis
econémica sin precedentes, empeorada por un endeu-
damiento externo exponencial y las dificultades cre-
cientes para solucionarlo. Los excedentes financieros
resultantes de los ingresos petroleros permitieron un
fuerte aumento de los créditos internacionales, lo que
causé un mantenimiento artificial de las actividades
econémicas nacionales y una aceleracién de los gas-
tos publicos (Eichengreen et.al., 1995). Pero a raiz de
la adopcién de politicas restrictivas en los paises acre-
edores, se instalé una grave crisis econémica.

Con el fin de contener la situacién, las institu-
ciones financieras internacionales como el Fondo
Monetario Internacional (FMI) y Banco Mundial
(BM) preconizaron los programas de estabilizacién
macroeconémica y ajustes estructurales (Raffinot,
1993), los mismos que se establecieron en Ecuador a
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partir de 1982. Estos planes se tradujeron en una pro-
mocién de las politicas macroeconémicas restrictivas,
una apertura creciente de las economias y la libre
competencia (Berr, et.al., 2004). Estas medidas inci-
taron en el pais a la descentralizacidn, a la desregula-
cién de la economia, a la apertura de los mercados y
a la privatizacién. Las estrategias de crecimiento
autocentrado se abandonaron definitivamente, en
favor de politicas agricolas abiertas a las importacio-
nes internacionales.

Las politicas gubernamentales modificaron las
perspectivas de desarrollo que deben alcanzarse,
haciendo hincapi€ en la necesidad de ajustarse al mer-
cado mundial, en adelante. Para estas instituciones
internacionales, la politica de la industrializacién
nacionalista y la prioridad al crecimiento interno fue-
ron dafiinas para el desarrollo y en particular para el
sector agricola. De ahf que se promovié un fuerte
aumento de las agroexportaciones, las que fueron
apoyadas con mejoras tecnolégicas, en particular, por
poner la infraestructura hidrdulica a disposicién de
esta actividad. Las politicas hidricas se reorientaron
en funcién de garantizar la aplicacién de las nuevas
estrategias econdmicas.
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CAPITULO 1

La evoluclén de las poliﬂcas del agua en Ecuador en

Como consecuencia de la crisis del endeuda-
miento de los afios ochenta, las politicas piblicas
ecuatorianas fueron modificadas vigorosamente. Las
organizaciones financieras internacionales influye-
ron sobre las orientaciones de las politicas macroe-
condmicas nacionales cuyo primer objetivo fue lle-
gar a la estabilizacién macroeconémica del Estado, a
través de politicas de austeridad y restriccién del
gasto publico. Simultdneamente, las prioridades rela-
tivas a las politicas hidrdulicas agricolas evoluciona-
ron con el fin de facilitar el alcance de estos nuevos
objetivos. Una ruptura con el sistema econémico
autocentrado se efectiia por la aplicacién progresiva
de un nuevo marco macroeconémico, legislativo e
institucional.

Las nuevas dindmicas agricolas se dirigfan
hacia la apertura y la insercién en los mercados inter-
nacionales. Se basaban en la bisqueda del balance
presupuestario del Estado y la reforma de las politicas
publicas. En cuanto al ordenamiento de las politicas

los Gltimos treinta anos

hidraulicas, el esfuerzo se orientd a la reestructura-
ci6n del marco institucional y normativo. Se aplica-
ron asi nuevos modelos de gestion.

Estas transformaciones modificaron las relacio-
nes entre el Estado, la sociedad y el recurso. En parti-
cular, se basaron en el retiro del Estado, la instaura-
cién del proceso de descentralizacién y la promocién
de la iniciativa privada. Estos cambios fueron la causa
también de fendmenos de desestabilizacién social,
que dieron lugar a la aparicién de los movimientos
sociales, con reivindicaciones econémicas y politicas.

1.1 La naturaleza de las politicas preconiza-
das: la apertura y la insercion en los merca-
dos internacionales

Una de las primeras consecuencias de la crisis
vinculada al endeudamiento fue el abandono del pais
de su modelo de desarrollo, dirigido hacia un creci-
miento econémico endégeno y sostenido por la parti-
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cipacién directa del Estado. El antiguo paradigma fue
sustituido por un modelo que, al contrario, preconiza-
ba una orientacién hacia el comercio internacional en
un contexto de liberalizacién de los mercados inter-
nacionales, con el fin de aprovechar las ventajas com-
parativas de la produccién ecuatoriana.

Para las instituciones financieras internaciona-
les como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y
el Banco Mundial (BM), se tratd de proponer a
Ecuador politicas que favorezcan la liberacién de la
economia y la mayor explotacidn de sus ventajas
comparativas. Con el fin de garantizar estas transfor-
maciones, para estos organismos era imperativo que
el Ecuador adopte una serie de ajustes estructurales,
dirigidos a la reduccién de las responsabilidades
publicas en el impulso de las actividades agricolas y
al desplazamiento de la regulacién de la economia
desde el Estado hacia el mercado. Se trataba de crear
nuevos equilibrios macroeconémicos, de inducir
cambios en la estructura productiva y de llegar a una
mejor entrada de divisas en el pais.

Las politicas aplicadas fueron muy influencia-
das por estas recomendaciones internacionales,
incluidas las politicas agricolas. Se reflexionaba que
la agricultura era un sector al que se debe favorecer
sélo en la medida en que se percibe como abastecedor
de divisas, que contribuirian al saneamiento de la
deuda nacional y a abonar al reequilibrio de la balan-
za de pagos. La tinica agricultura mencionada fue la
que producia suficientemente para ser intercambiada
en los mercados nacionales e internacionales.

Reorientacion del desarrollo econémico

La primera parte de la década 1980 fue un peri-
odo de ajuste correctivo. En cuanto a politica comer-
cial, se caracteriz6 por mayores controles sobre las
importaciones y la promocién de las exportaciones.
La estrategia econémica desarrollada fomenté una
combinacién entre el ajuste estructural y el incentivo
a las exportaciones, en particular de los productos
agroindustriales. La primera carta de intencidn con el
FMI se firmé en 1982.

Para promover la agricultura de exportacién
agroindustrial, se concedié a los agricultores créditos
subvencionados y otros factores de produccién. Se
hicieron inversiones piblicas en riego (Instituto
Nacional Ecuatoriano de Recursos Hidréulicos,
INERHI), en infraestructura de almacenamiento y
comercializacién ~ (Empresa  Nacional de
Almacenamiento y Comercializacién, ENAC), en
servicios de asistencia técnica e investigacién
(Instituto Nacional Autdnomo de Investigaciones
Agropecuarias, INIAP).

A pesar de las tentativas de estabilizacién prac-
ticadas durante los afios anteriores, los desequilibrios
macroeconémicos se acentuaron entre 1986 y 1989.
La inflacién alcanzé niveles de hiperinflacién (sobre-
pasé el 70% en 1988 y alcanzé el 100% en 1989), el
precio del petréleo cay6 a niveles muy bajos. Casi
desapareci6 el control de precios de los productos
agricolas. Se revisaron las prohibiciones de importa-
cién a la baja y se uniformizaron los impuestos aran-
celarios. La presencia piiblica en la agricultura estabz
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en pleno desmantelamiento con la privatizacién del
ENAC, del ENPROVIT (Empresa Nacional de
Comercializacién de Productos Vitales). Ademds se
reestructuré el Banco Nacional de Fomento (BNF) y
con ello, se redujeron las posibilidades de crédito
ofrecidas a los medianos y pequefios agricultores.

Ademds de estos importantes cambios ya intro-
ducidos, el proceso de liberalizacién econémica se
intensificd, ain mas, a partir de 1990. Fue un periodo
de liberalizacién econémica en transicién hacia una
reforma estructural. El programa econémico de 1994
y 1995 generé las condiciones para la entrada del
Ecuador en la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC), que se hizo efectiva en 1996, con la adhesidn
del pafs a este organismo.

Entre 1988 y 1996, los sucesivos gobiernos ace-
leraron la liberalizacién del comercio internacional, la
inflacién fue muy reducida y el crecimiento aumentd
en un 3,2%, por término medio, entre 1988 y 1995.
Las exportaciones, con una subida del nivel de los
productos industriales y agricolas no tradicionales,
alcanzaron un porcentaje medio del 13% durante el
periodo. La mayor parte de este porcentaje provino de
los productos agricolas primarios, que representaron
un 50% del total de las exportaciones.

Dos tipos de agricultura que se oponen

Segiin el Banco Mundial (1995)*, el porcentaje
anual de crecimiento de la agricultura fue de 4,4%
para 1980-1990 y de 2,5% para 1990-1995, pero la
tasa media de crecimiento anual de la agricultura
cayd, realmente, durante el periodo en que las politi-
cas de estabilizacién se introdujeron (Lefeber, 1998)".
A nivel rural, el mercado laboral fue perturbado y el
desempleo se generalizé (Martinez, 2006). Se registré
un fuerte tipo de migracién hacia las zonas urbanas
entre 1980 y 1995 (media anual del 3,9%). Eso vino
a incrementar el sector informal urbano.

Los efectos combinados del crecimiento de la
poblacién y de la pobreza acentuaron la presién sobre
la disponibilidad de la tierra. Los espacios cultivados
aumentaron en manera significativa de modo que, a
partir de 1990, todas las tierras, tanto las de calidad
como las tierras marginales, fueron utilizadas para
cultivos. La extensién de las zonas cultivadas hasta
las 4reas protegidas produjo costos sociales importan-
tes y escasos rendimientos. La productividad aumen-
té principalmente para los cultivos de exportacién
(platano, café), mientras que se deteriord para los cul-
tivos alimenticios.

3 Report No. 14533-EC Ecuador Poverty Report (in Two Volumes) Volume 1: Components of a Poverly Reduction Strategy November
27, 1995 Lotin American and the Caribbean Regional Office Country Department lil Country Operations Division |

4 Document of the World Bank. hitp:/iwww-wds.worldbank.org/ 3 L. lefeber. 1998. Politicas agricolas y desarrollo rural en el Ecua-
dor: con referencia a Morris D. Whitaker {Evaluacién de las Reformas a ias Politicas Agricolas en el Ecuador Vol 1y I, IDEA, 1996).

Ecuador Debate n°43, CAAP, Quito, Ecuador.
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El aumento de la produccién se debid, sobre
todo, a la ampliacién de los cultivos sobre tierras adi-
cionales antes que a la intensificacién de la producti-
vidad agricola. Las politicas macroeconémicas y sec-
toriales generaron precios bajos, pocos incentivos y
limitadas mejoras técnicas. Las ventajas comparativas
estaban constituidas por una mano de obra barata y
una explotacidn intensiva y extensiva de los recursos
naturales. Las inversiones en la investigacidn, en la
intensificacién de los servicios y en el capital huma-
no’ fueron escasas.

Para el Banco Mundial (BM), en este pafs exis-
tian dos tipos de agricultura: la agricultura comercial,
constituida de todas las unidades de produccién que
venden una parte sustancial de su produccién en los
mercados comerciales y la agricultura marginal, que
no corresponde a esta definicién. Se tratd, aqui, de
favorecer la eficiencia econémica y no de abordar la
equidad social. Para la agricultura comercial, el BM
preconizé una politica de precios de garantia para los
productores, de manera de incitarles a aumentar la
productividad. Los términos reales del intercambio
entre el sector industrial y agricola deberfan favorecer
este ultimo.

Realmente se produjo lo contrario. Entre 1993 y
1995, los precios de los fertilizantes aumentaron

5 Ibid.

especialmente, mientras que, los precios pagados a
los agricultores declinaron sobre numerosos produc-
tos. Las disminuciones de precios de los bienes
exportables favorecieron la exportacién. La produc-
cién comercial agricola para el consumo doméstico se
deterioré. El aumento de los volimenes de produc-
cién se debié principalmente a la ampliacién de las
zonas de los cultivos alimenticios.

El desarrollo de la agricultura comercial expor-
table estuvo en el centro de interés del Gobierno ecua-
toriano y de los organismos internacionales. Al con-
trario, no existi6 una politica de precios para los pro-
ductos agricolas bdsicos, por lo que no se pudieron
mantener mercados estables. La reduccidn de los gas-
tos y apoyos publicos acentuaron las dificultades de la
pequefia agricultura. Estas medidas deterioraron la
viabilidad de la produccién campesina, debilitaron la
seguridad alimentaria y dafiaron el medio ambiente.
Entre otras razones, éstas fueron las consecuencias de
la extension de la frontera agricola sobre ecosistemas
no aptos para la produccién agropecuaria, que eran
parte de las dreas protegidas del pais. Los agricultores
sobreexplotaron los recursos naturales disponibles,
erosionando asi ain mds el medio ambiente y la ferti-
lidad de la tierra agricola.

[-] El indice (o coeficiente) de Gini es un indicador sintético de las desigualdades de salarios (de rentas, de niveles de vida...).
Varia entre Gy 1. Es igual a 0 en una situacion de igualdad perfecta donde todos los salarios, las rentas, los niveles de vido...
serian iguales. Al ofro extremo, es igual a 1 en a una situacién mds desigual posible, donde todos los salarios {las rentas, los
niveles de vido...) excepto uno serian nulos. Entre Oy 1, la desigualdad es mds fuerte cuando el indice de Gini es elevado.
http:/flwww.insee.fr/fri/nom_def_met/definitions/htmlfindice—gini.htm
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Por otra parte, a pesar de varias tentativas de
reforma agraria, la distribucién de la propiedad de la
tierra seguia un proceso de reconcentracion. En 1994,
el coeficiente de Gini® fue de 0,86 para las tierras cul-
tivadas en la zona rural y 0,89 para la propiedad de la
tierra, sefialando una de las tasas mas altas de con-
centracién de la tierra en América Latina. En la
Sierra, el 1,6% de las propiedades agricolas ocupaban
un 42,9% de la tierra y en la Costa, el 3,9% de las pro-
piedades agricolas ocupaban un 55,1% de la tierra’.

A las condiciones estructurales dificiles para el
pais y a los efectos de las politicas de ajuste estructu-
ral, se afiadieron nuevas dificultades durante 1a déca-
da siguiente.

Una conjuncién de dificultades

El periodo que se abre en 1995 y continda hasta
la crisis bancaria de 1999 fue una fase de estanca-
miento de las reformas, de inestabilidad politica y
ausencia de politica econémica. Se caracterizé por
tres importantes factores de crisis: una guerra, el fené-
meno del Nifio y la inestabilidad politica. A eso se
afiaden las consecuencias de la disminucién del pre-
cio internacional del petréleo y la suspensién de los
préstamos extranjeros, que siguieron a la crisis rusa.
A raiz de estos factores, se desarrollé una crisis ban-
caria sin precedentes en 1999, que condujo a la adop-
cién del délar norteamericano como moneda nacio-
nal, el afio 2000.

El principio de esta década se caracterizé por la
mas grande ola de migracién que el pais haya conoci-
do. M4is de 500.000 personas (més del 10% de la
Poblacién Econémica Activa, PEA) dejaron el pais y
se dirigieron, en su mayoria, hacia los Estados
Unidos, Espafia e Italia. Casi 80% del PEA del pais
estuvo en el desempleo o en el subempleo.

En 2002, Lucio Gutiérrez fue elegido presiden-
te gracias a una coalicién de fuerzas, una de las cua-
les fue el partido Pachakutik (expresién politico-par-
tidaria de la CONAIE) que obtuvo, por primera vez,
una representacién en el gobierno. Este partido fue
creado por el movimiento indigena para impulsar sus
aspiraciones vinculadas al reconocimiento de sus par-
ticularidades, de sus derechos sobre los espacios y los
recursos naturales.

Pero después de algunos meses, la politica apli-
cada por Gutiérrez se aline6 plenamente con las reco-
mendaciones del FMI. Este gobierno impulsé un
Tratado de Libre comercio (TLC) con los Estados
Unidos, propuesta que fue apoyada por los grandes
productores agricolas del pais. Entre otras disposicio-
nes, este Tratado dejaba abierta la posibilidad de que
se cree un mercado de derechos sobre el agua, de
acuerdo con el modelo chileno. Eso causé la salida de
los ministros indigenas a partir de agosto de 2003, que
se consideraban traicionados por Gutiérrez. Ante la
oposicién popular y la amplitud de las manifestacio-
nes, el presidente decretd el estado de emergencia el
15 de abril de 2005. Se multiplicaron las manifesta-

7 Report No. 14533-EC Ecuador Poverty Report (In Two Volumes), Volume 2: 105-6. hiip:/lwww-wds.worldbank.org/
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ciones y provocaron mucha presién para la destitu-
cién de Gutiérrez por parte del Congreso, el 20 de
abril de 2005.

Alfredo Palacio, quien venia desempefiando la
vicepresidencia de la republica, accedié al poder e
intenté proseguir con las negociaciones para llegar al
TLC, pero las negociaciones fallaron gracias a la pre-
sién popular y a las diferentes visiones de Estados
Unidos y de Ecuador para establecer este tratado.

El 15 de octubre de 2006 se desarrolld la prime-
ra vuelta de las elecciones presidencial y legislativas,
donde triunfaron nuevas corrientes politicas en el
Congreso y quedaron atrds los dos grandes partidos
tradicionales que perdieron la mitad de sus represen-
tantes y, con ello, la posicién hegemonica que ocupa-
ban desde hace alrededor de quince afios. Estos lti-
mos representaban los intereses de los grandes lati-
fundistas tradicionales.

La segunda vuelta de la eleccién presidencial, se
desarroll6 el 26 de noviembre, en la que participaron
Alvaro Noboa, agroexportador (primer productor de
banano del pais y uno de los primeros a escala mun-
dial) y Rafael Correa, ex ministro de finanza del
gobierno Palacio en el afio 2005. Con un 56,5% de los
votos triunfé Rafael Correa, candidato de izquierda,
de inspiracién chavista (intervencién estatal en la
esfera econdmica, objetivos econémicos nacionales
prioritarios), que fue investido el 15 de enero de 2007.

El presidente Correa declar6 inmediatamente un
cambio de época, el final del periodo neoliberal y la

llegada de un socialismo del siglo XXI. Anuncié la
reorganizacion del pais por medio de una convocato-
ria a Asamblea Constituyente y de un referéndum
donde se someterd a consideracién de la poblacién
una nueva Constitucién que regird los destinos del
pais. De la tarea de elaborar esta nueva Constitucién
serd responsable la Asamblea Constituyente. También
proyecté modificar los modelos de gestién piiblica
anteriormente establecidos.

1.2 Un largo proceso de modernizacion de las
politicas pablicas

En relacién con las nuevas medidas econémicas
establecidas durante la década 1980 para impulsar a la
agricultura, se fue desarrollando un marco legal e ins-
titucional favorable al desarrollo de las estrategias de
modernizacién del Estado, apertura comercial y libe-
ralizacién de la economia. Fue asi como a las medi-
das anteriormente descritas se afiadieron tentativas de
cambios en el sector publico, que incluyeron una
reforma administrativa y una privatizacién de las
empresas y servicios piblicos. Ademds, se aplic6 una
estricta austeridad de los gastos publicos.

Un entorno legal renovado

En 1992, se promulgé la Ley del Presupuesto
del Sector Publico con el fin de llevar a la prictica la
centralizacién reglamentaria y la descentralizacién
operativa en materia presupuestaria. El plan de auste-
ridad de los gastos publicos prohibia el aumento de
las asignaciones presupuestarias por parte del
Gobierno central.
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En 1993, se aprobd la Ley de Modernizacion del
Estado, Privatizaciones y Prestacién de Servicios
Publicos por la iniciativa privada (Ley 50, RO/349 31
de diciembre de 1993). Esta ley coloc6 los funda-
mentos juridicos de la descentralizacion y la descon-
centracién de funciones, garantizadas hasta ese
momento, por las instituciones nacionales. Estos pro-
cesos debian permitir la modernizacién del Estado y
la agricultura nacional. Esta ley creé el Consejo
Nacional de Modernizacién del Estado (CONAM)
encargado de privatizar las empresas y los servicios
piblicos. Se desmontaron progresivamente las
empresas publicas de apoyo al sector agricola, asi, se
eliminaron los precios de garantia para los principales
productos agricolas y se reformularon las prioridades
para el acceso al crédito agricola, en favor de los
agroexportadores.

Los principales efectos de esta ley fueron modi-
ficaciones radicales del sistema piblico administrati-
vo; en particular, una reduccién dréstica de las capaci-
dades de regulacién del Estado. En el sector de los
recursos hidricos, las transformaciones se limitaron
realmente a la resolucién de problemas de economia
de escalas y de ineficacia en la prestacion de los ser-
vicios de agua. Por tltimo, esta Ley de Modernizacién
del Estado caus6 una serie de transformaciones
estructurales encaminadas, en particular, a separar las
funciones reguladoras, reservadas al Estado y las fun-
ciones de prestacién de servicios, delegadas al sector
descentralizado o al sector privado.

Luego de la expedicion de la Ley de
Modernizacién del Estado, el 14 de junio de 1994 se
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expidi6 la Ley de Desarrollo Agrario (Ley 54,
RO/461/LDA). Con esta ley se dio luz verde ala libe-
ralizacién del mercado de tierras y agua, vinculando a
estos dos recursos en este mercado. Esta ley estuvo
muy influenciada por las conclusiones del estudio
realizado por el Instituto de Estrategias Agrarias
(IDEA) y los trabajos de dos investigadores nortea-
mericanos, Morris Whitaker y Dale Colyer
(Whitaker, 1996). Este Instituto y estos consultores
influyeron sobre las politicas piblicas, predicando la
liberalizacién econdmica mds amplia posible.

La LDA se adopt6, asi, bajo la presién de las
cdmaras agricolas e, incluso, de los representantes de
la iglesia, siempre vinculados a la gran propiedad de
la tierra. Favorecid la liberalizacién del mercado de
las tierras y reforzé los derechos de propiedad. Tuvo
por objeto suprimir toda posibilidad de cambios en la
estructura agraria y de someter la agricultura a la16gi-
ca exclusiva del mercado. El segundo capitulo de la
LDA defini6 los medios a ser aplicados, para desarro-
llar la agricultura comercial. Esta ley puso fin a la
reforma agraria e impuso sélo el mercado como refe-
rente para acceder a la propiedad (Martinez, 2006).
Esta ley, segin Guerrero (1996), fue la causa del
segundo levantamiento indigena nacional en 1994.

Estas reformas legislativas en su conjunto, alla-
naron el camino para impulsar a las empresas agroex-
portadoras y para la retirada del Estado. El modelo de
desarrollo promovido favorecié la iniciativa indivi-
dual y foment6 abiertamente la gestién privada de los
recursos hidricos.
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Tentativas para imponer la privatizacion del
agua

Es por medio de la aplicacién de la Ley de
Desarrollo Agricola y de las reformas posteriores, que
el mismo afio 1994 tuvieron lugar los primeros inten-
tos para modificar la Ley de Agua de 1972. Se condi-
ciond, incluso, un crédito concedido por el BID al
Ministerio de Agricultura para financiar el Programa
Sectorial Agropecuario (PSA), ala reforma de la Ley
de Agua.

Asi pues, la aprobacién de medidas guberna-
mentales destinadas a preparar reformas legales
comenzd bajo la presién de los organismos financieros
internacionales. Se realizaron algunos estudios finan-
ciados por el BM sobre la formulacién de la estrategia
que debié seguirse para la gestién de los recursos
hidricos a partir de 1996. En lo que se refiere a la revi-
sién de la Ley de Agua, el PSA utilizé el peritaje de
asesores chilenos para presentar un proyecto que pre-
conizaba la privatizacién de los derechos de uso del
agua, considerando que las aguas son bienes naciona-
les cuando proceden de fuentes naturales.

La oposicién al modelo chileno fue compartida
por el conjunto de los protagonistas implicados pero,
sobre todo, fue combatido por las organizaciones
indigenas. Este modelo, que el BM intent6é imponer
en Ecuador, sin éxito, consistia en establecer un mer-
cado de derechos de uso del agua. En el caso de Chile,
el cédigo del agua adoptado en 1981 establecié las

condiciones legales propicias a la aparicién de los
mercados del agua, ratificé la separacién completa de
los derechos del agua y la propiedad de la tierra, aun-
que estos derechos podian comprarse, venderse, hipo-
tecarse y transferirse como cualquier bien econémico
(Bied-Charreton et.al. 2006).

Esta visién no fue aceptada por la mayoria de
las instituciones en cuestién y dio lugar a contrapro-
puestas elaboradas por el CONAIE (Confederacién
de Nacionalidades Indigenas del Ecuador), pero tam-
bién por el Consejo Nacional de los Recursos
Hidricos (CNRH). La CONAIE redactd, a partir de
1996, una propuesta de Ley de Agua que consideraba
los derechos ancestrales de las comunidades (propie-
dad colectiva y gestién comunitaria) (Palacios, 2000;
Ruf, 2000).

Se abrid, entonces, un perfodo de propuestas y
proyectos de modificacion de la Ley de Agua’
(Kuffner, 2005).

Ademads el BM puso a disposicién del pais un
préstamo de 38 millones de US$ para establecer la
Gestion Integrada de los Recursos Hidricos (GIRH).
El afio siguiente, financié el Proyecto de Asistencia
Técnica a la Gestion Ambiental (PATRA).

Bajo la influencia del GWP, se publicé el
Informe Nacional sobre la Gestién del Agua en el
Ecuador (Galarraga-Sanchez, 2000). Este documento
hacia hincapi€ en la importancia de reforzar las insti-

8 Méas de ftreinta propuestas fueron presentadas al Congreso Nacionai pero ninguna fue adoptada.
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tuciones reguladoras y las normas legales, esto es al
CNRH, a nivel nacional, y a las agencias del agua a
nivel regional y sefialaba la necesidad de aumentar su
financiamiento por medio de tarifas piblicas més ele-
vadas.

Durante este periodo, los esfuerzos se concen-
traron en la bisqueda de una estrategia de gestion de
las aguas y sobre una propuesta de reforma de la Ley
de Agua.

A pesar de estas iniciativas, tanto las organiza-
ciones internacionales como el Estado ecuatoriano, se
movilizaron, esencialmente, sobre los problemas
politicos y financieros del pafs. Los cinco afios
siguientes se caracterizaron por una sucesion de ines-
tabilidades econémicas y politicas, que obstaculiza-
ron las tentativas de formalizacién de un marco legis-
lativo y reglamentario destinadas a proseguir en la via
de la liberalizacién econémica.

No obstante, el 5 de junio de 1998, la Asamblea
Constituyente  promulgé la  décimonovena
Constitucién de Ecuador. Esta iltima ratificaba un
conjunto de leyes de inspiracién liberal que abrid al
sector privado nuevas posibilidades de insercién en
las prerrogativas, hasta ese entonces, exclusivas del
Estado. Clarificaba las condiciones en las cuales las
entidades descentralizadas del Estado podian, ahora,
retransmitir los dispositivos publicos. Precisamente,
en materia hidrica, ratificé el marco general de la Ley
de Agua de 1972 (el agua es un patrimonio nacional),
pero introdujo la posibilidad del Estado para delegar
sus actividades a entidades mixtas o privadas. La

nueva Constitucién Politica de la Repiblica de
Ecuador (CPRE) mencionaba que el deber primordial
del Estado era defender el patrimonio natural y cultu-
ral del pais y proteger el medio ambiente.

En 2000, la Ley para la Promoci6n de la
Inversién y la Participacion Ciudadana (Ley 000,
ROS/144 de 18 de Agosto del 2000), como comple-
mento a la Ley de Modemizacién del Estado, refor-
zaba el proceso de privatizacién. Nuevas normas para
la participacién privada en la prestacién de servicios
publicos fueron elaboradas: el paro en los servicios
publicos estd prohibido, asi como los monopolios. El
concepto de sectores econdémicos estratégicos, reser-
vados al Estado, se elimina.

Asf pues, la aprobacién sucesiva de normativas,
leyes e incluso de una Constitucién (1998) permitie-
ron la modernizacién del Estado, que buscaba reducir
su rol en el 4mbito econémico productivo, por la dis-
minucién o reduccién de sus capacidades financieras
(Ley del Presupuesto del Sector Publico) y sus com-
petencias (Ley de Modemizacién del Estado, de la
Privatizacién y la Prestacién de Servicios Piiblicos
por la iniciativa privada). Pero también para garanti-
zar el acceso de las empresas privadas a los recursos
naturales, a su explotacién bajo la proteccién del
Estado (Ley de Desarrollo Agraria, CPRE, Ley para
la Promociéon de la Inversién y la Participacién
Ciudadana).

Los fundamentos conceptuales que influyeron
sobre la evolucién del marco legislativo ecuatoriano
relativo al agua deben buscarse en las teorias econ6-
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micas cldsicas, desarrolladas en torno a los recursos
naturales desde Adam Smith hasta la Nueva
Economia de los Recursos, aplicada a Chile a partir
de los afios ochenta.

Un enfoque mercantil: las bases tedricas y el
modelo chileno

A nivel tedrico, después de que por mucho
tiempo fuera considerado como un bien inagotable,
los recursos hidrdulicos, ahora estdn en juego al estar
sometidos a distintas transacciones. Estos intercam-
bios son objeto de factores externos negativos o posi-
tivos que deben, segin Pigou (1920), ser arbitrados
por el Estado para corregir las fallas del mercado.
Coase (1960), por su parte, impugna la utilidad de la
intervencién del Estado para llegar a eso. Para él, se
trata de definir los derechos de propiedad de una
mejor manera. Los trabajos de Coase son los funda-
mentos de la teorfa de los derechos de propiedad. Esta
teorfa considera que cualquier tipo de relacién entre
agentes puede considerarse como un intercambio de
derecho de propiedad sobre bienes o servicios. Se
volver4, a su vez, uno de los pilares de la corriente de
pensamiento de la Nueva Economia de los Recursos,
que usa los principios de racionalidad de los agentes
y de asignaci6én exclusiva del recurso al mercado,
para un mejor control de los recursos en situacién de
escasez. Finalmente, la influencia de este enfoque es
perceptible en los mercados de concesién de derechos
de agua como el aplicado a Chile’.

En el dmbito hidrdulico, Sumpsi et.al. (1998)
definen el mercado del agua como un marco institu-
cional, en virtud del cual se autoriza a los titulares de
derechos sobre el agua, a cederlos voluntariamente a
otro usuario a cambio de compensacién financiera, de
acuerdo con algunas normas anteriormente estableci-
das. La reasignacion de las dotaciones iniciales se
efectda a través de los precios del mercado, que indi-
can el valor del agua para sus distintos usos. Eso
puede implicar una transferencia de agua entre dos
zonas geogréficas, entre dos sectores (agricultura,
industria, familias, sector recreativo) o entre dos
agentes de un mismo sector.

En teorfa, para que un mercado funcione en ven-
taja de los consumidores, debe realizarse en una situa-
cién de competencia pura y perfecta. Para alcanzar tal
eficiencia, debe cumplir con cinco condiciones: una
atomicidad de la oferta y de la demanda, una homo-
geneidad del bien intercambiado, una transparencia
del mercado por una informacién perfecta, una flui-
dez de acceso y retiro del mercado sin costo prohibi-
tivo y una movilidad de la oferta segin las necesida-
des del mercado. Basta que una sola de estas cinco
condiciones no esté cumplida para que la competen-
cia no sea ni pura ni perfecta y que, por lo tanto, la efi-
ciencia no sea méixima.

Los recursos hidrdulicos revelan asi una sensi-
bilidad particular a las ineficiencias del mercado (fac-
tores externos, asimetria de la informacién, monopo-
lio). La regulacién de los mecanismos de los merca-

9 Chile es el Unico pais que ha privatizado totaimente sus recursos de agua, lo que ocurrié durante la dictadura del general

Pinochet.
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dos del agua deben prevenir estos fallos. Segiin
Livingston (1998), dos condiciones deben especial-
mente cumplirse para atenuar los limites del mercado.
Las instituciones deben reducir las incertidumbres en
cuanto a los recursos méviles. Deben establecer pro-
cedimientos que garantizan los suministros. Deben
también garantizar la flexibilidad de los mercados del
agua para adaptarse a las legislaciones vigentes y a las
necesidades de los usuarios. Se trata de crear las con-
diciones suficientes, las mds seguras y mas flexibles
posibles para volver las condiciones del mercado
aceptables.

Para llegar a eso, en los Andes, la instauracién
de derechos de agua es una de las condiciones indis-
pensables para la aparicién de los mercados del agua
y para la imposicién de un precio por unidad hidrica
consumida. Eso debe inducir una reduccién de la pér-
dida (real o supuesta) de los recursos hidrdulicos. Los
derechos de agua deben proporcionar una base de dis-
tribucién de las responsabilidades de gestién de los
sistemas hidrdulicos a los usuarios. Deben garantizar
la seguridad de propiedad a los usuarios, incitar las
inversiones productivas.

De esta manera, la eficiencia del uso del agua
aumenta asf como la eficiencia econémica del sistema
de gestion; la seguridad productiva y econdémica se
acentian; las inversiones aumentan y los costes del
servicio de suministro de agua disminuyen. Eso debe
permitir una democratizacion de la gestién del agua,
por la descentralizacién de la toma de decisiones. El
enfoque comercial propone poner en adecuacion los
usos y los miiltiples derechos sobre las aguas por la
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descentralizacién de la gestién y la adjudicacién de
los derechos con ayuda del mercado y recurriendo a
la racionalidad de los protagonistas (Dourojeanni y
Jouravlev, 1999).

Para Solanes (1996), un marco normativo de la
gestién hidrica por el mercado de los derechos de uso
s6lo puede ser beneficioso para los usuarios y la eco- .
nomia en general si y solamente si existe un marco
legal y administrativo, que controla efectivamente la
proteccién de los derechos y que jerarquiza algunos
intereses medioambientales y comunitarios.

Por lo tanto, Frangois Molle (2008) indica que a
nivel global, las expectativas basadas en el reglamen-
to por los precios fueron frecuentemente decepcio-
nantes. Estas politicas aplicadas al agua urbana resul-
tan poco adaptadas al agua agricola. Los esquemas de
riego raramente se basan en la demanda, las pérdidas
registradas generalmente se deben a las obras que no
estan bajo la responsabilidad de los regantes; la ges-
tién global sigue incumbiendo a autoridades publicas.
Por otra parte, las tarifas cobradas s6lo a veces son las
proporcionales a los volimenes utilizados y, si lo son,
sus niveles de precio no pueden fomentar comporta-
mientos econémicos en agua.

Ademds, el enfoque de los precios oculta, en
particular, al conjunto de estos usuarios que no dispo-
ne ni de las capacidades financieras ni incluso del
acceso de informacién, que les permitirfa participar
en estos mercados del agua. En el caso de zonas
pobres, como las de Pillaro, la instauracién de un
mercado del agua sigue siendo muy hipotética habida
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cuenta del poco poder de atraccién econémica de las
zonas agricolas ocupadas por las poblaciones locales.

Por fin, el discurso que consiste en declarar que
los usuarios del agua hacen un uso poco racional,
cuando el valor econémico del agua no se percibe, es
una concepcién univoca y poco realista. Por ejemplo,
parece poco creible decir que es necesario instaurar
un mercado del agua agricola en Ecuador o en Pillaro,
para hacer comprender a los usuarios que este recur-
so tiene valor. jLas comunidades campesinas que
construyeron las antiguas redes y a menudo han
luchado para tener derechos de uso desde siglos, ya lo
saben! jLos campesinos de Pillaro que cavaron
manualmente los canales conocen el valor de este
recurso!

Los mercados de derechos de agua y el ejem-
plo chileno

Sumpsi et. al., (1998) definen el mercado del
agua como todo marco legal/institucional, en virtud
del cual se autoriza a los titulares de derechos sobre el
agua, de acuerdo con algunas normas anteriormente
establecidas, a cederlos voluntariamente a otro usua-
rio a cambio de compensaci6n financiera. Eso puede
implicar una transferencia de agua entre distintas
zonas geogréficas, entre sectores o entre agentes de
un mismo sector.

Las ensefianzas del caso chileno

El ejemplo del mercado del agua en Chile fue el
que, durante las dltimas décadas, los organismos

internacionales (BM, FMI, BID) presentaron como el
modelo que debe seguirse para las politicas hidrauli-
cas publicas en el conjunto de los paises de América
Latina (México, Bolivia, Argentina.). Se elogid, espe-
cialmente, a Ecuador, por la proximidad de los politi-
cos y de las organizaciones financieras internaciona-
les

En Chile, los mercados de agua se establecieron
después de la aprobacién del Cédigo del Agua en
1981 por el gobierno militar del general Pinochet.
Este Cédigo reafirma el cardcter publico del recurso,
pero permite las transacciones comerciales privadas.
Reduce el papel del Estado a su simple funcién de
expedicién de permiso que concede derechos de uso.
Instaura una separacién completa de los derechos del
agua y de la propiedad de la tierra. Estos derechos
pueden asi comprarse, venderse, hipotecarse y trans-
ferirse como cualquier otro bien econémico (Donoso,
2004). Se basa en la iniciativa privada y la autonomia
en las decisiones sobre los usos del agua (Bauer,
1997).

Algunos autores (Gémez-Lobo y Paredes, 2000;
Donoso, Montero y Vicuiia, 2001) observan que
poner el recurso al mercado obliga a los usuarios a
considerar los costes de oportunidades de la posesi6én
de derechos de agua. Eso facilita un ajuste mds répi-
do de la asignacién de los recursos entre los distintos
usos, evita o disminuye los conflictos como resultado
de cambio de las asignaciones, ahorra las inversiones
publicas parcialmente sustituidas por la inversién pri-
vada, que es directamente asumida por los usuarios y
reduce la presién sobre los nuevos recursos.
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Sin embargo, Jaeger (1999) demuestra que la
forma de asignacion de los derechos de agua, como la
no consideracién de los procesos a largo y medio
plazo, consolida posiciones de casi monopolio sin
ninguna obligacidn de uso del recurso. Eso constituye
una barrera a la entrada para los nuevos usuarios.
Goémez-Lobo y Paredes (2000) indican que conviene
instaurar normas institucionales antimonopolio, para
solucionar los problemas generados por un poder
excesivo de mercado.

Por fin, Larrain (2006) indica que este proceso
de mercantilizacién dificulta el acceso bésico al dere-
cho al agua para la poblacién, a pesar de que se defi-
ne el agua como un bien nacional de servicio piiblico.
Eso genera severos dafios a las comunidades y a los
ecosistemas.

A pesar de estos limites, el mercado del agua
chileno fue el marco de referencia para los paises lati-
noamericanos. En Ecuador, la promocién de este
modelo se acompaiié de una reorganizacién institu-
cional de las entidades de gestién y reglamento de los
recursos hidricos.

13 Reformulacién de las entidades regulato-
rias y adopcion de nuevos paradigmas

Las principales instancias reguladoras del agua
en Ecuador han sido, primero, el INERHI, que més
tarde fue sustituido por el CNRH y las Corporaciones
Regionales de Desarrollo (CRD). El INERHI fue el
organismo nacional de referencia en lo que se refiere
a la gestion de los recursos hidrdulicos en Ecuador. Se

encargé de concebir y realizar un plan nacional de
riego y drenaje y de controlar y de dictar las normas
nacionales relativas al riego. El periodo de activida-
des del INERHI corresponde a una fase de profunda
transformacidn de las politicas del agua.

De 1967 a 1994, este instituto fue el principal
protagonista de la politica hidrolégica ecuatoriana.
Contabiliz6 los recursos, construyd infraestructura,
administré los conflictos, otorgd las concesiones
sobre los derechos de agua, percibié los cénones
adeudados al Estado. Se estructuré para solucionar
los conflictos. Consideré6 que el agua, como bien
piblico, requiere un fuerte reglamento por parte del
Estado. El INERHI no instaura una revolucién en la
manera de comprender los recursos, sino que intenta
establecer un nuevo marco técnico de control piiblico
(Ruf, 1995). En 1972, su papel es reforzado por la

“nueva Ley de Aguas que declara el agua “propiedad

nacional”. El objetivo fundamental de esta ley esta-
blece que el agua estd a disposicién de todos los ecua-
torianos, bajo algunas condiciones. Sin embargo, sélo
concede poca responsabilidad y autoridad a los usua-
rios. Fija un dnico marco nacional basado en la idea
de la igualdad entre los regantes. Descuida la gestién
de agua que se basa en normas locales y organizacio-
nes auténomas. Esta ley a pesar de algunas modifica-
ciones introducidas en 2003 sigue estando en vigor
adn hoy.

Entre 1975 y 1994, la complejidad del registro
de las concesiones de los derechos de agua, su niime-
ro en constante aumento y la multiplicacién de las
instancias implicadas vuelve la administracién cada
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vez mds dificil. A partir de la primera parte de la déca-
da 1990, las orientaciones de las politicas piblicas
tienen por objeto reducir los costes de gestién de los
organismos de Estado. Se impugnan las actividades
del INERHI. Se sustituye a este organismo en 1994 el
Consejo Nacional de los Recursos Hidricos (CNRH)
y por nueve instituciones auténomas, las
Corporaciones Regionales de Desarrollo (CRD).

El CNRH debe garantizar las funciones regla-
mentarias y normativas y delegar a los CRD la res-
ponsabilidad del desarrollo de los recursos hidricos. A
los CRD, principalmente se transfieren la responsabi-
lidad de la realizacién y la administracién de las infra-
estructuras hidrdulicas piblicas, el control de la con-
taminacién y la conservacién de las cuencas hidro-
gréficas. Creado por el Decreto Ejecutivo N° 2224 del
25 de octubre de 1994, el CNRH debe garantizar las
funciones que estaban incluidas anteriormente en el
INERHI, en aplicacién de la Ley de Agua de 1972 y
de la Ley sobre el Desarrollo Agrario. Se excluyen las
actividades relacionadas con la creacién, la gestién y
el mantenimiento de las obras de riego y de infraes-
tructuras hidrdulicas en general, asi como aquéllas en
relacion con la conservacion medioambiental y el
control de la contaminacién de los recursos hidricos,
muy asignadas a las CRD, excepto las de regular el
control de la calidad del agua, asignada al CNRH.

Las CRD estin encargadas de velar por el fun-
cionamiento de las juntas de usuarios del riego de
acuerdo con las caracteristicas y a las précticas de las
distintas zonas. Para eso, deben estimular la forma-
cién de juntas de usuarios, proporcionar un refuerzo

institucional, de la formacién y la transferencia tec-
nolégica necesaria (Decreto Ejecutivo 871, Articulo
8). Las CRD tienen competencias con relacién a la
construccién y la gestion de los sistemas publicos de
riego e infraestructuras hidrdulicas en general.
Ejercen el control de la calidad del agua, el inventa-
rio, la evaluacién asi como la proteccién y la gestién
de los recursos.

Existe nueve CRD. Entre ellas, se encuentra el
CORSICEN que es responsable de la gestién de los
recursos hidricos de las cuencas hidrograficas inclui-
dos entre las provincias de Tungurahua y el Pastaza
en cuanto a sistemas de riego, drenaje y control de las
inundaciones. Estd a cargo del proyecto de Pillaro.
Encuentra obsticulos para financiar este proyecto
debido a escasas contribuciones piiblicas y nuevas
disposiciones legales que limitan sus acciones, a eso
se afiaden las dificultades de gestién para garantizar el
mantenimiento y la renovacién de las infraestructu-
ras. Estas insuficiencias estdn vinculadas, en particu-
lar, a las tarifas del agua que no corresponden de nin-
guna manera a las necesidades expresadas.

De acuerdo con la Ley de Agua, el Estado debe
recuperar de los beneficiarios el valor invertido en la
realizacién de infraestructura, los gastos de gestion y
mantenimiento de las obras hidraulicas piblicas. Para
los sistemas de riego piiblicos, debe efecturse el pago
de una tarifa bédsica para amortizar las inversiones y
de una tarifa volumétrica, para la gestién y el mante-
nimiento de las obras. El CNRH debe percibir contri-
buciones de las personas naturales como de personas
juridicas, para las concesiones sobre los derechos de
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uso de las aguas. En la realidad, los importes de estas
tarifas son insignificantes y muy distantes de los cos-
tes reales. A menudo los usuarios se eximen del pago
de estas obligaciones.

En Pillaro, a causa de la participacién de los
usuarios en la realizacidn original del canal principal,
€éstos no pagan la tarifa basica. Por lo que se refiere al
pago de la tarifa volumétrica, éste es exigible, pero la
recaudacion resulta dificil. Corresponde aproximada-
mente a 4,55 US $/ha/afio, pero en la actualidad, sélo
se recauda realmente el 30% del monto previsto
(datos HCPT, 2007)w . A falta de un servicio regular
y mientras el canal no se acabe, los usuarios conside-
ran que las autoridades no tienen legitimidad para exi-
gir el pago de los costes relativos al canal. El nivel de
las tarifas vigentes y la baja presién para la recauda-
cién de los pagos traen como consecuencia la reduc-
cién, cada afo, del presupuesto asignado por el
Estado para el funcionamiento del CNRH y de los
otros organismos publicos.

En cuanto a resolucién de conflictos, el CNRH
tiene la jurisdiccién competente en los asuntos a los
cuales se refiere la Ley de Agua. Las agencias de
aguas que son los drganos territoriales del CNRH tie-
nen a su cargo los procedimientos administrativos y
judiciales. En la provincia de Tungurahua, la agencia
de Ambato regula tanto los procedimientos adminis-
trativos como los derechos de concesiones, las reno-
vaciones, las transferencias o sea alrededor de 300
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procedimientos al afio, a eso se afiaden las solicitudes
de imposicién, las modificaciones de red.

En lo que se refiere a la zona de Pillaro, la agen-
cia del agua no contabiliza conflictos particulares. No
obstante, a pesar de una determinada proximidad, la
agencia de aguas entidad representante del Estado
central, no es el testigo de la totalidad de los litigios
que se producen entre los regantes, de numeroso y
diferentes casos que se regulan localmente en las
Juntas de Agua. Los regantes consideran que los
acuerdos locales son mds cercanos a su manera de
funcionar, pues, las decisiones propuestas son mds
econdmicas y mds rapidas y los compromisos, mejor
cumplidos y aceptados.

La transformacién que se opera por la sustitu-
cién del INERHI, como érgano centralizador y poli-
valente en los aspectos de gestién del agua, por el
CNRH, con limitadas atribuciones y de las distintas
atribuciones asignadas a los CRD, tiene incidencia
sobre el marco institucional relacionado con la ges-
tién del agua. La multiplicidad de los protagonistas y
de sus atribuciones debilita el marco normativo e ins-
titucional en su conjunto.

Los efectos de esos cambios
Para modificar el sistema institucional de recur-

sos hidricos, cuando el BM y el BID hacen hincapié
en la necesidad de efectuar cambios radicales, los

10 HCPT : Honorable Consejo Provincial de Tungurahua, dalos internos comunicados por el Director del Servicio de los Recursos

Hidricos.
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sucesivos gobiernos desmontan a los organismos sec-
toriales tradicionales como el INERHI. El CNRH y
los CRD sustituyen el INERHI (normas y reglamen-
tacién) (gestién y desarrollo de las obras hidrdulicas).
Esta dicotomia no permite obtener una consolidacién
de los nuevos papeles ni del CNRH, ni de los orga-
nismos regionales. Eso afecta el marco legal y esta
situacién causa inseguridad para las inversiones y un
debilitamiento del papel regulador del Estado.
Ademas de esta estructuracion institucional, subsisten
superposiciones de funciones y atribuciones, compe-
tencias entre los distintos organismos y, a veces, sus-
tracciones de funciones de un organismo por un otro.
Se afiade a eso, la ausencia de una definicién clara de
las competencias y funciones institucionales de cada
organismo. El proceso emprendido carece de una
visién integra y de una planificacién adecuada. Las
reformas no establecen una distribucién clara de las
responsabilidades.

La legislacién sobre el agua se aplica dificil-
mente. La Ley de Agua de 1972 sigue siendo la base
fundamental de la politica hidrdulica. Pero la nueva
Constitucién, el Cédigo Civil, la‘Ley sobre el Medio
ambiente, la Ley sobre el Desarrollo Agricola, la Ley
sobre la Descentralizacién tiene, también, repercusio-
nes sobre la gestion de las aguas. Eso induce un
marco legal caracterizado por una fuerte dispersién.
La existencia de superposiciones y contradicciones
entre los textos es perjudicial al buen funcionamiento
del conjunto del dispositivo. Cada institucién piiblica
o privada elabora sus planes y objetivos de manera
aislada, sin tener en cuenta al conjunto de los prota-
gonistas. El proceso de descentralizacién en curso

acentua ain las disparidades regionales, las deficien-
cias administrativas y genera problemas de compe-
tencias entre las entidades piblicas sectoriales y los
gobiernos locales.

La instauracién de esquemas hidriulicos, esta-
blecidos de manera general y sin tener en cuenta las
realidades diferentes de los protagonistas y los terri-
torios, desde hace mds de tres décadas se acerca en un
enfoque similar a la visién de los organismos finan-
cieros internacionales. Estos dltimos fomentan la
adopcién de la gestién integrada de los recursos hidri-
cos y la transferencia de las infraestructuras a los
usuarios en aplicacién de un principio de subsidiarie-
dad. Y eso, con el fin de abrir el acceso a los recursos
a todos los usos y los protagonistas y reducir sustan-
cialmente las cargas financieras del Estado, indepen-
dientemente de las poblaciones interesadas.

Ante los resultados controvertidos de este plan-
teamiento, un nuevo cuestionamiento parece surgir.

13.1 La renovacion de los modelos piblicos
del manejo hidraulico

La regulacion administrativa y el enfoque
neo-institucional

Ante una realidad de dificultades sociales
inmensas y de externos fenémenos ambientales nega-
tivos generados sobre el recurso, por la exclusiva
regulacién del mercado, se previeron sucesivamente
otras maneras de manejar el agua.
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Abordan, inicialmente, la gestién del agua no
solamente como un planteamiento de eficiencia eco-
ndémica entre protagonistas que tienen las capacidades
financieras para participar en un mercado de derechos
de uso, sino también como una cuestién social y
medioambiental en que estd incluida también en la
acci6n publica. Inicialmente, se busca la intermedia-
cién del Estado, como agente regulador, para evitar
los desequilibrios que ocurren en los mercados. Con
todo, las herramientas administrativas y reglamenta-
rias convencionalmente movilizadas resultan parcial-
mente insuficientes para responder a las despropor-
ciones constatadas.

En consecuencia, una corriente teérica cualifi-
cada de neo institucionalista pretende integrar nuevos
pardmetros, con el fin de renovar el enfoque de lo que
estd en juego de la gestidn de los recursos y aclarar las
dificultades persistentes en cuanto a desequilibrios
econdmicos y sociales. Aborda entonces las cuestio-
nes de control del agua destacando tanto la importan-
cia de los factores que rodean las actividades hidrdu-
licas como las normas de intervencidn, las normas y
los intercambios entre protagonistas.

La regulacién administrativa

De acuerdo con la tradicién de Pigou, esta
corriente considera que el mercado es una fuente de
asignacion ineficaz y no equitativa. Cuando la com-
petencia pura y perfecta no se comprueba, las reglas
comerciales son ineficaces. Sus principales fallos son
las externalidades, los bienes piiblicos, los monopo-
lios naturales y la asimetria de informacién.

En el caso de las externalidades, la asignacién
de los recursos derivada del sistema de precios de
mercado, no es eficaz. Este refleja solamente los cos-
tes o los beneficios privados de cada agente indivi-
dual y no los costes o los beneficios colectivos. Si el
agua, bajo algunas condiciones, puede considerarse
como un bien piblico (sin exclusividad, ni rivalidad)
entonces la intervencién del Estado se justifica, en
particular, para evitar los comportamientos extralega-
les (Calvo-Mendieta, 2005).

Un sector de actividad estd en situacién de
monopolio natural cuando los rendimientos son muy
altos y los costes de integracién a la red muy eleva-
dos. Eso tiende a asignar una ventaja determinante a
la empresa dominante que, después de la desaparicién
de sus competidores, estard sola e impondrd sus con-
diciones al mercado.

Por fin, la ausencia de transparencia como asi-
metria de la informacién difundida se considera como
un fallo del mercado.

Estos incumplimientos por parte del mercado
justifican, segin esta corriente, la intervencion pibli-
ca bajo distintas formas. Puede manifestarse segiin
dos orientaciones particulares: la reglamentacién
directa o la utilizacién de herramientas econémicas
como los impuestos, las subvenciones o los mercados
de derechos.

La regulacidn directa incluye el conjunto de los
regimenes de prohibicién o autorizacién, de obliga-
cién, control y vigilancia establecidos por las autori-
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dades publicas para la defensa del medio ambiente.
Su incumplimiento se sanciona después de procedi-
mientos judiciales o administrativos.

Los instrumentos reglamentarios se inscriben en
general en un marco legislativo. Las disposiciones
reglamentarias se traducen generalmente en normas
tecnol6gicas, que pueden combinarse y que se aplican
seguin los usos o los protagonistas. Los derechos de
concesién de agua concedidos por el CNRH median-
te las agencias del agua son de este orden. Los instru-
mentos econémicos se basan en el concepto de exter-
nalidades. Actdan sobre los precios relativos y causan
una transferencia financiera. Recurren a incentivos
para suscitar los comportamientos eficaces en el
marco y al servicio de objetivos publicos.

Los impuestos consisten en hacer pagar al agen-
te responsable del origen de una externalidad negati-
va, un impuesto igual al monto de esta externalidad.
El impuesto representa el precio que el agente debe
pagar para cada unidad de contaminacién vertida (o
cada unidad producida o cada unidad de agua utiliza-
da...). Asf pues, al destinar un precio a los recursos
medioambientales, la internalizacion de las externali-
dades es posible. Generalmente el impuesto se define
como una exaccién obligatoria del Estado efectuada
sin contrapartida directa.

El canon es una exaccién que implica una con-
trapartida, por ejemplo el suministro de un servicio.
El sistema de imposicién tiende a la reduccién de los
costes y de la contaminacién, es una fuente de ingre-
sos para el Estado.

En el caso de una reglamentacién, el agente est4
en la obligacién de cumplir la norma, pero no tiene
interés en reducir la contaminacién. En cambio, en un
sistema de imposicién, el agente tendrd interés en
reducir sus emisiones al maximo y en buscar nuevas
técnicas mds respetuosas del medio ambiente. Las
subvenciones son ayudas del Estado que incitan a los
agentes a favorecer comportamientos determinados
(utilizacién de una red de riego, de abonos natura-
les...). Pero pueden conducir en algunas circunstan-
cias a situaciones econémicamente ineficaces. Segin
el esquema de Pigou, si los impuestos permiten solu-
cionar las externalidades negativas, las subvenciones
se indican en presencia de externalidades positivas.
Se recompensa a los protagonistas por su eleccién
beneficiosa para el medio ambiente.

En cambio, en la visién de Coase, las subven-
ciones pueden asimilarse a los pagos compensatorios
pagados por las victimas, a los agentes, en el contex-
to de una negociacién, con el fin de disuadir a estos
dltimos de contaminar.

Ante las dificultades encontradas en la asigna-
cién de los recursos hidraulicos y de la definicién de
los derechos de propiedad sobre las aguas la interven-
cién de las autoridades piblicas parece favorecer una
mayor equidad en la asignacién de los recursos, evi-
tar los fallos del mercado y limitar los conflictos de
uso. No obstante, se limitan en gran nimero los ins-
trumentos disponibles. En algunas circunstancias,
hasta pueden tener un impacto contrario al esperado.
La reglamentacién directa no tiene efecto incitativo.
La determinacién de las normas puede ser influida



por consideraciones técnicas, econémicas, ecoldgi-
cas, politicas o sociales. En situacién de incertidum-
bre, la aplicacién de una norma puede resultar dificil.
La definicién de una norma basada solamente en cri-
terios econémicos puede no coincidir con un objetivo
ecolégico o social. Si sélo se basa en criterios econd-
micos, hasta puede resultar ventajoso seguir contami-
nando mds alld de la capacidad de absorcién del
medio.

El enfoque neoinstitucional

A pesar de las fuertes limitaciones del enfoque
neo-institucional, no sigue siendo menos cierto que
este Ultimo participé en la renovacién del andlisis
econémico abordando las cuestiones de los intercam-
bios, por medio de las instituciones que garantizan la
organizacién entre los protagonistas. Este plantea-
miento permitié poner al dia los trabajos de autores
que se interesaron precisamente por las instituciones
campesinas, o por las condiciones que deben explo-
rarse para llegar a una mejor adecuacién entre las
necesidades de los distintos protagonistas.

Es importante tener en cuenta que el nombre
“neo-institucional” o ‘“Nueva Economia Institucio-
nal” (New Institutional Economics, NEI) designa
realmente un conjunto de corrientes de pensamiento
multiforma. Ademads, eso destaca el hecho de que esta
corriente se construye sobre las bases de trabajos pre-
vios en la Escuela Institucionalista Americana de
principios del Siglo XX. Esta Escuela coloca como
preliminar al andlisis, la necesidad de pensar el papel
de las mediaciones entre estructuras sociales y com-
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portamientos individuales para incluir estos ultimos y
sus formas colectivas de expresién. Estas mediacio-
nes son las instituciones precisamente. Esta escuela
hace hincapié€ en la importancia de los factores hist6-
ricos, sociales e institucionales que son los funda-
mentos de las “leyes econémicas”. En la actualidad,
la Nueva Economia Institucional se reivindica par-
cialmente de esta corriente. Agrupa un conjunto de
trabajos que tienen por pumto comun preguntarse
sobre el papel desempefiado por las instituciones, en
la coordinacién econémica. Estudia esencialmente los
impactos econémicos de los dispositivos de coordina-
cién que son los contratos, las organizaciones y las
instituciones.

Por lo que se refiere a los enfoques instituciona-
les de los recursos naturales, cientificos tedricos
como Berkes, et. al., (1989, 2006), Ostrom (1990,
1999), Stevenson (1991), Platteau (2003) presentaron
los fundamentos del enfoque de una gestién comun.
Esta pone el acento sobre los mecanismos de regula-
ci6n, formales o informales, que controlan la viabili-
dad de los ecosistemas. Este planteamiento favorece
el comportamiento humano ante el medio ambiente.
Hace referencia a las representaciones de los protago-
nistas locales implicados y se base en un principio de
negociacién. Esta concepcién estd en oposicién con el
texto de Hardin que afirma la imposibilidad de una
accién colectiva.

Elinor Ostrom, a partir de 1992, pone en evi-
dencia lo que est4 en juego, que esencialmente repre-
senta las normas que controlan los comportamientos
de los distintos protagonistas implicados en el funcio-
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namiento de un sistema de riego. Indica que un siste-
ma irrigado para funcionar tiene la necesidad de un
gran nimero de normas relativas al acceso al agua, la
distribucién y la asuncién de responsabilidades de
cada usuario para el mantenimiento de la red y, por lo
tanto, la necesidad de organizaciones, de instituciones
para establecerlos y hacerlos respetar. Las condicio-
nes de viabilidad de los sistemas irrigados son reglas
del juego coherentes e instituciones encargadas de
aplicarlos.

Las comunidades locales pueden, en este con-
texto, ser capaces de organizarse y de decretar sus
propias normas. Pero es necesario que el Estado reco-
nozca el derecho de los usuarios y proporcione apo-
yos institucionales, para permitir que los individuos
directamente implicados en los sistemas puedan ente-
rarse de nuevas maneras de controlar, administrar, de
crear normas adaptadas y legitimas y de sancionar los
comportamientos contrarios a estas normas. Por otra
parte, parece esencial para la autora que, en el caso de
obras hidrdulicas construidas por iniciativa del
Estado, los usuarios paguen como minimo el conjun-
to de los costes relativo al sistema. Habria entonces
un aumento de los cdnones percibidos por el Estado,
acompafiado de una mejor calidad de los servicios.

A nivel local, este razonamiento no integra los
dispositivos no comerciales o los incentivos no eco-
ndémicos. Encuentra alin mas dificultades de explicar
los motivos “irracionales” de las acciones de la comu-
nidad o el control colectivo del agua o algunas précti-
cas colectivas como las resoluciones de conflictos, los
juegos de poder, las disciplinas individuales, las resis-

tencias y también todos los comportamientos que no
siguen légicas convencionales. Como en la tesis sos-
tenida por Hardin, los neo-institucionalistas prevén a

las comunidades como un grupo de presos cautivos

sujetos a un dilema de racionalidad, grupo que con-
trola colectivamente recursos para optimizar o maxi-
mizar los beneficios econémicos de cada uno. Eso
equivale a analizar las comunidades andinas y los sis-
temas de riego colectivo, sin tener en cuenta las poli-
ticas econdémicas, ni las politicas culturales de los
Estados-nacién andinos en su totalidad (Boelens y
Gelles, 2005).

Constatando los limites operativos de un enfo-
que basado en consideraciones locales (Berkes,
2006), las investigaciones actuales desarrollan el con-
cepto de gestién comiin de los recursos (Ballet, 2007)
o concertado (Méral et. al., 2008) o de cogestién
(FAQ, 2004; Tyler, 2006) o codireccién (Mc Cay y
Jones, 1997; Wallace et. al., 2003; Govan, 2003;
Plummer y Fitzgibbon, 2004) debido a los vinculos
existentes con otros protagonistas o a dificultades
resultantes de distintas escalas.

En 1997, Evans indica que hay una evidente
sinergia entre el Estado y la sociedad para llegar al
desarrollo. La sinergia se basa a la vez en la comple-
mentariedad entre las cargas garantizadas por el
Estado y las dejadas a las instancias privadas y en la
interconexi6n de las redes existentes en las fronteras
de estos dos espacios. Una mejor comprensién de
estas dos dimensiones y de sus relaciones debe per-
mitir la elaboracién de futuras teorias del desarrollo.
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La combinacién entre fuertes instituciones
publicas y comunidades organizadas son herramien-
tas de desarrollo potentes. La codireccién se define
como la divisién del poder y la responsabilidad entre
el Gobierno y los usuarios locales de los recursos
(Berkes et. al., 1991). Yandle (2003) propone para
una mejor comprensién mutua integrar en la codirec-
cién las concepciones basadas en el enfoque burocra-
tico, en la de las comunidades y la de los mercados.
Para ella, este proceso se basa en acuerdos institucio-
nales cuya gesti6n responsable se comparte por las
comunidades y el Gobierno.

Plummer y Fitzgibbon (2004) indican las condi-
ciones necesarias para la buena instauracién de este
enfoque. Realizan una sintesis de la literatura sobre la
gestion comiin y elaboran las caracteristicas indispen-
sables para su éxito. Hacen hincapié especialmente en
las condiciones previas requeridas. Este tipo de ges-
tién debe responder a una necesidad, corresponder a
una demanda de los usuarios y contar con la partici-
pacidn de estos tltimos. Las decisiones deben ser efi-
cientes y equitativas, las acciones legitimas y los
conocimientos compartidos.

Sin embargo, Berkes (1994) observa que, aun-
que la divisién de conocimiento y la formacién estén
mencionadas, eso apenas se produce realmente.
Castro y Nielse (2001) indican incluso que, en la
préctica, el resultado no es una divisién del poder,
sino mds bien un control reforzado por parte del
Estado sobre la politica de control del recurso, en su
gestion como en su asignacién. En vez de contribuir
al refuerzo de las capacidades locales, algunos acuer-

dos hasta contribuyeron a marginalizar a las comuni-
dades campesinas.

Este enfoque basado principalmente en los dere-
chos de propiedad también se impugna en cuanto a la
equidad y la eficiencia (Jentoft, 2000; Castro y
Nielse, 2001, sobre su incapacidad que debe aumen-
tarse la legitimidad de las medidas adoptadas (Jentoft,
2000) y las capacidades locales (Berkes, 1994).
Guillet (2002) precisa que el Estado puede también,
al contrario, aceptar autonomia y un control local
sobre la gestién del recurso. Actia asi no por inge-
nuidad, sino en un objetivo estratégico. Al garantizar
autonomia de las comunidades locales, el Estado con-
diciona la aceptacién de su papel hegemdnico que lo
refuerza y, en consecuencia, debilita a sus detractores
y a opositores.

Ballet (2007), observa que este concepto de ges-
tién comin localizado se transforma rapidamente en
postulado que implica una generalizacién de este
método de enfoque. Eso se convierte en un verdadero
dogma y pasa del estatuto de herramienta para una
gestién més eficaz al de objetivo que debe lograrse.
Indica que la gestién participativa no es una solucién
milagro, que la sujecién territorial de las comunida-
des e instituciones locales implica a menudo una
determinada heterogeneidad de los protagonistas, lo
que influye sobre la gestién de los recursos. Del
mismo modo, las estrategias de poder en las comuni-
dades no pueden eludirse.

Algunas estrategias de protagonistas hasta pue-
den basarse en las normas comunitarias, instrumenta-
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lizarle en detrimento de los recursos y excluir a los
protagonistas mis pobres. Concluye que, en tales
condiciones, es peligroso hacer la perspectiva de la
gestién participativa un modelo ideal aplicable por
todas partes y en cualquier circunstancia. Sin precau-
cién previa, la herramienta se convierte en un objeti-
vo y puede desviarse en favor de intereses alejados de
los de las poblaciones locales. Una gestion comunita-
ria sin didlogo social sobre las normas y su legitimi-
dad a nivel local corre el riesgo de resultar, a largo
plazo, completamente contraproducente.

Ruf (2008) sefiala que los usuarios de estos
principios descuidan varios elementos fundamenta-
les: en primer lugar, la historia de las sociedades no
depende sino de las capacidades locales por auto-
organizarse, a partir de metodologfas que universali-
zan. Después, la hidrdulica agricola de un pais no
depende exclusivamente de grandes proyectos
hidrdulicos, ya que pueden existir, como en los
Andes, los sistemas muy antiguos administrados y
organizados de manera ya auténomos. Por fin, estos
nuevos enfoques silencian las asimetrias de poderes
que existen en las sociedades rurales.

Como para ilustrar los andlisis de Ballet y Ruf,
el polit6logo chileno Ingo Gentes (2002), especialista
de las cuestiones relativas a la gestion de recursos
hidricos precisa que, en los Andes, la gestion del agua
no viene de una planificacién integra de los recursos,
sino mds bien de las iniciativas colectivas de grupos
de protagonistas locales alrededor de intereses y de
objetivos comunes.

Las organizaciones locales no tienen por objeti-
vos alcanzar la gestién integrada de los recursos. Se
unen para combatir algunos problemas especificos
vinculados a la oferta de agua. Ademis la distribucién
y la adaptacién de los usos y derechos son procesos
conflictuales, de fuertes confrontaciones entre usua-
rios individuales y entre sectores colectivos, eso no
estd basado en una negociacién armoniosa.

Las comunidades indigenas andinas, hoy como
durante estos ultimos siglos, pertenecen a las pobla-
ciones mds pobres y sufren casi siempre las conse-
cuencias de un orden territorial impuesto, ademds de
una reorganizacion de sus derechos y usos ancestra-
les. Numerosos estudios describen la destruccién de
los territorios y de extraccién de los recursos hidricos
de las comunidades campesinas al beneficio de gran-
des propiedades, centros urbanos, empresas mineras,
hidroeléctricas, agroindustriales y también importan-
tes obras hidrdulicas en favor de los usuarios econé-
micamente potentes (Mitchell y Guillet, 1993;
Dourojeanni 1997; Boelens y Ddvila, 1998; Gelles
2000; Trawick, 2001).

Rutgerd Boelens (2008) indica en su tesis que,
contrariamente a lo que se ha producido desde el peri-
odo colonial hasta los afios setenta, éstas mas recien-
tes interpretaciones que reinventan a una comunidad
andina tradicional, rural, indigena, colectiva, de sub-
sistencia, paradigmas resultantes de los enfoques neo-
institucionales, se imponen actualmente. Estas teorias
reconocen la influencia de estas estructuraciones
campesinas. Afirman que las comunidades no son
estas organizaciones romdnticas del pasado, no son
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mds las unidades basicas del socialismo andino, pero
si formas organizadas que responden a necesidades
vinculadas a los imperativos socioeconémicos con-
temporaneos. Asi, los individuos y sus familias reali-
zan elecciones racionales en sus instituciones y accio-
nes, no en funcién de sus tradiciones, sino con rela-
cién a sus instituciones comunes, que son mds efi-
cientes para materializar su propio interés econémico
individual, reducir los costes de transaccién, controlar
los comportamientos oportunistas y dar cuenta de su
dependencia mutua.

El autor avanza sefialando que, la reintroduc-
cién del concepto de comunidad permite obtener una
determinada adhesion a los conceptos asi desarrolla-
dos, tanto a nivel local como a nivel internacional.
Por otra parte, este razonamiento econémico positivo
no se basa en la cultura andina y su historia sino por
supuesto a una racionalidad universal (Bromley, et.
al,, 1992; Ostrom, 1990, 1992, 1999). Estos concep-
tos tienen por objeto poner en orden los buenos incen-
tivos, las buenas précticas para la gestién del agua con
los responsables de las redes hidraulicas. Contemplan
instaurar una determinada transparencia, establecer
una gestién eficaz con los responsables de las Juntas
de Agua, a fin de garantizar la autonomia financiera y
la amortizacién de los costes de gestién de la activi-
dad por los usuarios. Tienen por objeto crear un
marco Unico y simplificado de la complejidad del fun-
cionamiento hidro-socio-institucional.

Molle (2008) constata que este modelo tiende a
imponerse ante las élites nacionales. Y eso, por tres
razones esenciales: aporta una solucién, al menos par-

cial, a los problemas de gestién del agua; ofrece el
medio de atender los referenciales utilizados por los
proveedores de fondos internacionales; y, se supone
que aportaria a la legitimidad a la politica aplicada e
incluso serfa una garantia de éxito (Mollinga y
Bolding, 2005).

Este enfoque considera que cada individuo rea-
liza elecciones racionales en un mercado local, dado
que constituyé las ganancias comunitarias por la
suma de los beneficios individuales. Eso no da cuen-
ta de los vinculos temporales, ni de las relaciones de
poder, ni de los vinculos simbdlicos entre individuos.
Eso sdlo integra los aspectos econdémicos, lo que
revela una realidad truncada, que tiende a una decons-
truccién de la comunidad como entidad de funciona-
miento colectivo.

Esta manera de abordar la gestién del agua tien-
de a promover una visién universalista, con la ayuda
de un modelo que seria politicamente neutro y que
abordarfa esta gestién como una simple cuestién téc-
nica estandarizada. Las protestas de las comunidades
campesinas, victimas de esta concepcidn de la accion
politica publica, son suficientemente fuertes y enérgi-
cas para certificar la visién imperfecta de esta inter-
pretacion.

Al mismo tiempo que los organismos interna-
cionales siguen promoviendo una visién univoca del
control del agua a través del mundo, alegando la bis-
queda de eficacia, seguridad y mejores inversiones,
numerosos estudios retransmiten las dificultades vivi-
das por las poblaciones ante los procesos de privati-
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zacién del agua, las reducciones de eficacia de la agri-
cultura y los reconocimientos de derechos de propie-
dad para el mayor nimero (Trawick, 2003; Oré,
2005). Ocurre lo mismo con el aumento de las tarifas
practicadas para el riego que para el agua potable
(Bustamente, 2002).

Boelens (2008) indica que las estrategias de las
organizaciones internacionales promotoras de tales
enfoques pretenden desacreditar a los protagonistas,
que no integran este proceso de modernizacién. Estos
enfoques predican la igualdad de los derechos, la
ausencia de relaciones de poder, abordan los derechos
de las mujeres, mientras que las comunidades reivin-
dican sus derechos a la diferencia y los papeles dife-
renciados entre clase. Indican que las comunidades
campesinas mantienen sistemas anticuados, ya que
tecnolégicamente hay pocas inversiones, mientras
que algunas obras antiguas funcionan y se adaptan
desde hace siglos.

Estas gestiones tienen por objeto obligar el con-
junto de los protagonistas a adoptar una concepcién
tinica, tecnicista, con ayuda de modelos e instrumen-
tos de politicas hidricas portadores de las mismas
bases ideolGgicas. Por otra parte, las representaciones
politicas de las comunidades indigenas animadas por
medio de muiltiples proyectos respaldados por orga-
nismos internacionales y algunas ONG estén inclui-
das en la misma légica. Esta tiene por objeto contro-

lar sus evoluciones sociales y contener sus pretensio-
nes politicas.

A partir de 2000, Malika Amzert tiene en cuen-
ta que “la globalizacién del sector hidrico es buscada
a la vez por la internacionalizaci6n de las précticas, es
decir, por su normalizacién a escala del mundo, a pre-
texto de una responsabilizacién de los protagonistas y
por una individualizacién de los enfoques en el terre-
no. La ausencia de socializacién de las practicas
comunitarias locales, y la construccién de su obsoles-
cencia son ejemplos de este planteamiento” (p 58).

El enfoque global pretende descalificar las prac-
ticas y las instituciones sociales locales, organiza su
abandono. Esta orientacién permite un mayor distan-
ciamiento con relacién al uso social y cultural de los
espacios y, en consecuencia, de los recursos que en
éstos se encuentran. El enfoque de la gestidn integra-
da de los recursos hidricos" en este contexto, se apli-
ca ahora a través del mundo (Gestion Intégrée des
Ressources en Eau'?, GIRE o Integrated Water
Recursos Direccién, IWRM )*-.

La gestion integrada de los recursos hidricos

La Gestién Integrada de los Recursos Hidricos
(GIRH) debe permitir una gestién global, descentrali-
zada y consensuada de los recursos. Ante el conjunto
complejo del marco politico y legal y la debilidad del

11 htip:/lwww.agua-internacional-francia.frimexico/rubrique.php3?id_rubrique=95
12 htip:/jiwww.waterlandpeople.net/ipdfifr/info_General/fFocus_1_03_Gestion_integree_Ressource_Eau_
13 http:/jwww.usaid.gov/iour_work/environmentiwater/what_Is_iwrm.htmi
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tejido institucional formal, la instauracién de la GIRH
aparece como un nuevo planteamiento. Debe contri-
buir a garantizar una utilizacién comun de los recur-
sos. Las atribuciones y las decisiones deben tomarse
concertadamente, en funcion de las necesidades y
efectos sobre el conjunto de los protagonistas.

La GIRH se convirti6 en la trama normativa de
la accién piblica en cuanto a gestién del agua. Nacié
de una nueva visién del agua, originalmente, de los
principios fundamentales establecidos en la
Conferencia Internacional sobre el Agua y el Medio
ambiente en Dublin en 1992 y de las bases de politi-
cas publicas definidas en la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio ambiente y el
Desarrollo, la “Cumbre Planeta Tierra” de Rio de
Janeiro. Sus principios se renovaron en el cuarto Foro
mundial del agua en México en 2006. Algunos orga-
nismos internacionales como la FAO, la ONU y la
CEPAL, e instituciones financieras como el BID y el
BM impulsaron este cambio en la politica hidrica
internacional. Numerosos paises latinoamericanos
debieron progresivamente adoptar este nuevo para-
digma para recibir un apoyo econémico por parte de
estas entidades (Arroyo, 2005).

Con el fin de garantizar la adopcion de este enfo-
que de gestién integrado y contar con un movimiento
institucional que facilite su difusién, en 1996 se cred el
Consejo Mundial del Agua (Global Water Partnership,
GWP) por iniciativa del BM, del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y de la
Agencia Sueca para el Desarrollo (SIDA). Esta instan-
cia es una red internacional abierta a la participacién de

distintas organizaciones especializadas en la gestién
del agua a nivel internacional: organismos multilatera-
les y bilaterales, instituciones publicas, organizaciones
no gubernamentales, asociaciones profesionales e ins-
tituciones de investigacién. El objetivo central del
GWP consiste en promover el GIRH.

Los principios fundamentales de la GIRH indi-
can que todos los usos debe abordarse conjuntamen-
te; que las atribuciones y las decisiones de gestién del
agua deben considerar los efectos sobre cada uno de
los usos, que se deben tener en cuenta los objetivos
sociales y econdémicos globales, y la realizacién del
desarrollo sostenible. Ademds, se afirma el reconoci-
miento del valor econémico del agua, que su gestién
se efectiia en las cuencas hidrogrificas y se fomenta
la toma “de decisiones participativa”.

La GIRH es calificada por Molle (2008) de con-
cepto “nirvana”, donde nadie estd en contra de un
concepto que representa un ideal hacia el cual el
mundo debe tender. Un concepto que oculta el aspec-
to politico de la gestién del agua y que es desviado
facilmente por grupos que pretenden legitimar sus
propios objetivos (Wester y Warner citado por Molle).
El renombre de este concepto tiene también su plasti-
cidad: los protagonistas siguen siendo los mismos de
antes, pero ahora al amparo de la etiqueta de gestién
integrada, lo que permite atraer fondos u obtener mds
importancia, aceptacién o visibilidad (Biswas, 2004
citado por Molle). Ademis, cada categorfa de prota-
gonistas hace hincapié en el aspecto que refleja de
mejor manera su propia inclinacién, su ideologia o
interés: los adeptos de la privatizacién hacen hincapié

-51-



Christine Récalt

en la eficiencia econémica, las ONG reivindican m4s
la equidad, mientras que otros, buscan preservar el
medio ambiente™,

Por ello, detrds de esta acepcién generosa de la
gestién del agua se oculta una praxis mucho més favo-
rable a las consideraciones econémicas, antes que a las
necesidades humanas o medioambientales.
Realmente, este modelo plantea la cuestién de la ges-
tién del agua favoreciendo al mercado, la participa-
cién privada y, a menudo, se olvida de las normas
locales anteriormente establecidas. Pero, como lo hace
observar Gerbier (1999), “cuando los mitos pobres se
enfrentan a la realidad, se rompen siempre rdpidamen-
te”**, Asi pues, la aplicacién de los principios de la ges-
tién integrada del agua, después de haber suscitado
numerosas expectativas, encuentra hoy, mucho mas
reservas por parte de los usuarios. En efecto, la GIRH
parece consolidar las situaciones ya establecidas para
los protagonistas mas influyentes, quienes suman nue-
vas justificaciones, y contrariamente, impugnan los
enfoques comunitarios locales, al introducir la divi-
sién de los usos y las dificultades medioambientales.

La Gestion Intersectorial de los recursos
hidricos en Ecuador

La GIRH en Ecuador, se trata como Gestion
Intersectorial de los Recursos Hidricos. EI CNRH

asume el rol de organismo director de la gestién nacio-
nal del agua. No obstante, otros organismos intervienen
también sobre distintos aspectos del GIRH como los
CRD, los Consejos Provinciales, el Ministerio del
Ambiente (MAE) y el Instituto Nacional de
Meteorologia e Hidrologia (INAMHI). Las politicas
hidricas preconizadas se basan en la planificacién de
los recursos, la implantacién de la GIRH, la incorpora-
cién del sector privado en la gestién; la bisqueda de la
mayor eficiencia econémica posible, la proteccién y la
conservacion de los recursos, la proteccion del ambien-
te, la recuperacién de los costes, la seguridad legal.

Esta complejidad del marco legal e institucional
y la debilidad financiera crénica de]l CNRH profundi-
zaron las dificultades de aplicacién de la politica de
gestién de los recursos hidricos. El presupuesto del
CNRH para 2002 era de US $ 860.000, financiado por
el presupuesto general del Estado y el monto prove-
niente de la recaudacion de las tarifas de concesion de
derechos para el suministro de agua, recaudacién que
a veces sélo llegé a ser efectiva en el 10% de lo pre-
visto, cuyo monto apenas alcanza al 1% presupuesto
de la institucién (GWP — SAMTAC)". Este financia-
miento es, obviamente, insuficiente para garantizar el
buen funcionamiento del organismo publico.

A pesar de las dificultades, los principios que
apoyan el GIRH se movilizan a través del pais. Las

14 F Molle. 2008. Nirvana concepfs, narratives and policy models: Insight from the water sector. Water Alternatives 1(1):23-40.

hittp:{lwww.water-alternatives.orglissue1.1/art3

15  B. Gerbier. 1999. « La mondialisation, legons du présent »(p 47). En : Mondialisation et citoyenneté de J.P. Michiels et D. Uzuni-

dis {Coord.), Edition U'Harmattan, Paris, France.

16 GWP - SAMIAC ‘La gobernabilidad de la gestién dei agua en el Ecuador” (documento para discusion). 2003.
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orientaciones son seguidas por las instancias piblicas,
los CRD y, las asociaciones y organizaciones de usua-
rios, participan en la difusién de este concepto. Asi
pues, en Pillaro, esta dindmica es empujada conjunta-
mente por el Consejo Provincial de Tungurahua, el
municipio de Pillaro y la ONG CESA.

La transferencia de las infraestructuras a los
usuarios

Ante las dificultades que encuentra el pais a
principios de la década 1990, las dos instituciones
financieras internacionales, muy influyentes en el
Ecuador, ¢l BM y el BID, presionan al gobierno para
iniciar un proceso de reformas en el sector de la ges-
tién de los recursos hidricos y del riego. Estas institu-
ciones indican que el establecimiento de una politica
relativa a los recursos hidraulicos y reformas de la
Ley de Agua debe aportar a la solucién de una serie
de problemas, que afectan a los servicios.

La politica nacional debe determinar los objeti-
vos y las acciones del gobierno y también, las refor-
mas en la administracién. El CNRH debe legitimar su
gestion a través de una visién integra de los recursos

hidricos. Debe regular, dirigir y coordinar las activi-
dades sectoriales, delegar, al mismo tiempo, la ejecu-
cién de las actividades a organismos sectoriales y/o al
sector privado. Tal como ocurre con las iniciativas
que preconizan la asociacién entre el sector piblico y
privado en lo que se refiere al agua potable y el sane-
amiento, la APP (Asociacién Publico Privado o
Public Private Partnership)”, los principales organis-
mos internacionales fomentan la cesién de las respon-
sabilidades piblicas a las empresas privadas.

Las actividades del INERHI dieron lugar a la
creacién de 73 sistemas piiblicos de riego en el pafs,
para un total de 223.000 ha regables; 150.000 haenla
Costa y 70.000 ha en la Sierra (CONAM-BID, 2003).
Se trataba, entonces, de proceder a la transferencia de
estos sistemas a los regantes. La cesion consistié en la
transferencia a los usuarios de las responsabilidades
de operacion, gestién y administracién de los siste-
mas de riego. Las obras siguen siendo propiedad del
Estado. Tal transferencia se decidié de manera unila-
teral y no respondi6 a las expectativas de los usuarios.
Pues, 1a cesién requerfa de una minima estructuracién
organizativa por parte de los usuarios, de estatutos
juridicos precisos, de una verdadera capacidad de

17 Desde los anos noventa, en numerosos palses, los organismos Internacionales presentan las asoclaciones publico-privado
como una alternativa Interesante para los paises endeudados, con el fin de Intentar remediar sus dificultades de gestiéon me-
dioamblental, de la gestién del agua potable y del saneamiento. La mayoria de las Instituciones multiiaterales opté clara-
mente por este tipo de asoclacion. Los paises del Norte piensan escaparse de esta forma de aumento de la ayuda interna-
cional haclendo que los Estados o las colectividades publicas no tengan ya que financlar proyectos publicos, puesto que
of sector privado puede encargarse. Con foda ia controversia en forno a fas modalidades de financiacion dei acceso ai agua,
en los paises del Sur no ha dejado de aumentar desde hace una década habida cuenta de los costes prohibitivos en las
operaciones reallzadas. Por fin, esta légica priva, a largo plazo, el poder publico de toda capacidad de pianificacién y con-

trol de sus inversiones.
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gestién técnica, econdmica y financiera que, frecuen-
temente, faltaba.

Para racionalizar las actividades de las institu-
ciones del sector del riego, promover la participacién
del sector privado y desarrollar la estructura adminis-
trativa para garantizar la eficacia de las futuras inver-
siones, se otorgd un préstamo de 20.millones de déla-
res (BIRF 3730-EC) del BM para el Proyecto de
Asistencia Técnica al Subsector del Riego (PAT) que
se ejecuté entre los afios 1994 y 2000. El dispositivo
fue completado en 1995 con un Plan Nacional de
Gestién del Agua, elaborado con el CNRH, basando
en un documento preparado por el BM (Le Moigne et.
al., 1994). Concretamente, fue necesario esperar al
afio 2003 para que 35 sistemas de riego de los 73 sis-
temas publicos en funcionamiento, sean transferidos
realmente a los usuarios, con un reducido éxito.

Para las organizaciones de regantes, el funcio-
namiento de los sistemas transferidos obedecié a 16gi-
cas externas de organismos internacionales, acepta-
dos por los sucesivos Gobiernos. La transferencia no
fue resultante de una negociacién con los usuarios,
menos ain, con la sociedad en su conjunto. Fue, més
bien, resultado de la voluntad de grupos interesados,
de élites politicas y técnicas. En consecuencia, se
efectué sin debate. La participacién se limitd a los
aspectos funcionales y sin intervencién de toma de
decisiones. La falta de acuerdos, en la mayoria de los
casos de transferencia explican, en gran parte, el des-
contento y la posible presencia de conflictos respecto
de este proceso (Granda et. al., 2004).

Por fin, las capacidades para asumir responsabi-
lidades en los sistemas por parte de las asociaciones
de usuarios fueron extremadamente variables, segin
los protagonistas y los sectores. Si bien, en algunas
organizaciones de la Costa se llegaron a mantener las
estructuras cedidas de manera relativamente satisfac-
toria, en otras existieron otras situaciones. Para algu-
nas redes, hasta se prevé el retorno hacia una gestién
publica con el fin de atenuar los fallos, ya evidentes,
de las organizaciones locales.

Esta realidad vivida difiere mucho del enfoque
declarado por las distintas instancias implicadas.
Numerosas son las comunidades campesinas que
manifiestan sus descontentos a través del pais.
Ademds, la situacion general relativa a la gestién y al
uso de los recursos hidricos resulta defectuosa. Los
cambios politicos ocurridos recientemente sugieren
esta voluntad comiin de cambio.

1.3.2 Cuestionamiento a esas orientaciones

La situacion insatisfactoria de los recursos
hidricos

En Ecuador, segtin los tltimos datos del CNRH
(2006) relativos al uso global de los recursos hidricos,
la situacién es preocupante. La cobertura nacional de
los servicios de agua potable alcanza aproximada-
mente un 67% del total de los hogares (sector urbano:
82%, sector rural: 39%). La cobertura nacional de
infraestructura de saneamiento llega solamente al
57% del total de los hogares (73% de la poblacién
urbana, 30% de la poblacién rural). 5% de los 218



municipios ecuatorianos disponen de un sistema de
purificacién de las aguas servidas. Por lo que se refie-
re al acceso al riego existe una gran desigualdad,
pues, el 88% de los pequefios productores con acceso
al riego disponen del 6 al 20% de los caudales totales
disponibles, mientras que entre el 1 y 4% de los gran-
des propietarios regantes, se benefician de 50 al 60%
de esos caudales (Recalde, 2006).

Asi pues, tanto las asignaciones y condiciones
de distribucién de las aguas como la gestién de los
recursos, permanecen social y econémicamente ine-
quitativos. Los recursos se reducen o se contaminan,
el medio ambiente —de excepcional diversidad en
Ecuador- sufre dafios considerables y a veces irrever-
sibles; todo eso contribuye al desarrollo de un des-
contento popular de sobra compartido. El acceso al
poder de un nuevo presidente que propone una trans-
formacién radical de las politicas publicas, abre
entonces, nuevas perspectivas.

.El inicio de una nueva politica piblica?

Investido el 15 de enero de 2007, el nuevo
Presidente Rafael Correa declara inmediatamente un
cambio de época, el final del periodo neoliberal y la
llegada de un socialismo del siglo XXI; predica una
revolucién ciudadana. Las primeras medidas adopta-
das por el Presidente se refieren a la refundacién del
pais y sus instituciones con la estructuracién de una
nueva carta Constitucional elaborada por la Asamblea
Constituyente, la misma que fue aprobada mayorita-
riamente por la poblacién en un referendo (28 de sep-
tiembre 2008). Prevé un enfoque nacionalista de la
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economia. Anuncia la bisqueda de la seguridad y
soberania alimentaria, como una prioridad nacional.
Tiene por objeto, luchar contra la corrupcién.

Ademais del cambio constitucional, el Gobierno
actual se propone volver a invertir en el dmbito de la
planificacién econémica con ayuda de la Secretaria
Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLA-
DES). Y eso, con el fin de llegar a una “reforma inte-
gra y democrética del Estado que llegue a una trans-
formacién social, econémico y territorial del pais que
modifica el actual modelo de gestion, la organizacién
politico administrativo y haga efectivo el proceso de
descentralizacién, comprendido como la distribucién
equilibrada del poder interno del Estado. Se trata de
cambiar el modelo caduco del Estado centralizador,
patrimonial y concentrador, para un Estado justo,
equitativo y democrético”.

Por lo que se refiere a la politica exterior, el Plan
Nacional de Desarrollo 2007-2010 indica expresa-
mente que el pais velard por defender su soberania
alimentaria, por superar el modelo extractivista dedi-
cado a la exportacién. Segiin los 7 capitulos aproba-
dos por la sesién plenaria de la Asamblea Constitu-
yente del 6 de mayo de 2008, el Estado es responsa-
ble de la planificacién del desarrollo del pais. Para
eso, decide establecer un Sistema Nacional
Descentralizado de Planificacién Participativa.

Este sistema serd integrado por el Consejo
Nacional de la Planificacién, los Consejos provincia-
les, cantonales y parroquiales de planificacién, la
SENPLADES y el Consejo Ciudadano de Visién
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Estratégica. Velara por la representacion y la partici-
pacién de los ciudadanos. El Consejo Nacional de la
Planificacion tendra por objetivo dictar las orientacio-
nes y las politicas que orientaran el Sistema Nacional
Descentralizado de Planificacién Participativa y apro-
baran el Plan Nacional de Desarrollo. Estara presidi-
do por el Presidente de la Repiiblica.

Los articulos del capitulo 5 (Sectores estratégi-
cos, servicios y empresas publicas), aportan notables
complementos a las regulaciones hidricas, actualmen-
te en vigencia. En primer lugar, se precisa que los
recursos hidricos son un sector estratégico (articulo
313). El Estado es responsable de los servicios piibli-
cos de agua potable, saneamiento y riego (articulo
314). El Estado debe constituir empresas piblicas
para la gestién del agua, para la prestacién de servi-
cios ptiblicos y suministro sostenible (articulo 315).
Podra delegar, por un perfodo de tiempo limitado,
estos servicios a empresas mixtas en las cuales con-
servard la mayoria de las acciones (articulo 316). Eso
afirma, de manera implicita, que se prohibe privatizar
estos recursos, para lo que, ademds, ha limitado las
posibilidades de asociacién con el sector privado. Se
ratifica el caricter de patrimonio nacional piblico e
inalienable de los recursos hidricos (articulo 317).

La gestién de los recursos serd en adelante,
exclusivamente piblica o comunitaria, la privatiza-
cién esti legalmente prohibida (articulo 318). El
Estado, como tnica autoridad sobre el agua, serd el
responsable directo de la planificacién y la gestién del
agua. Establece la prelacién de usos en el siguiente
orden: para el consumo humano, el riego destinado a

garantizar la soberania alimentaria, los caudales eco-
16gicos y las actividades productivas. Controlara las
autorizaciones de asignacién de agua como factor
econdmico con fines productivos en el sector publico,
privado y de economia solidaria, de acuerdo con la
ley. Sin embargo, ain es prematuro, establecer el
alcance efectivo de estas decisiones recientemente
legalizadas.

Previamente a eso, el 12 de noviembre de 2007,
con Decreto Ejecutivo N° 695 firmado por el
Presidente se creé el Instituto Nacional del Riego
(INAR). Este organismo, simbolo de una refundacién
de las instituciones y politicas piblicas, fue creado 13
aiios después de la disolucién del INERHI. Este insti-
tuto tiene por objetivo administrar exclusivamente el
agua para el riego en todo el pais. Se somete a la Ley
de Agua y a la Ley sobre el Desarrollo Agrario. Esta
decision responde, segiin la Presidencia de la
Repiblica, al deber y a la responsabilidad que incum-
be al Estado de “tender hacia un desarrollo planeado
de la agricultura regada. .. especialmente destinados a
los pequeiios agricultores y medios”. Responde tam-
bién a la necesidad “de velar a la administracién ade-
cuada de las obras hidrdulicas y recursos naturales
renovables, actualmente olvidados y en curso de dete-
rioro”.

El INAR se encargard de evaluar y de supervi-
sar la gestién descentralizada del riego asi como los
aspectos relativos al drenaje y control de las inunda-
ciones relacionados con el riego. Velard por la pro-
mocidn y apoyo del sector riego. Se encargard de pro-
mover los mecanismos de conservacién y proteccion
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de los ecosistemas de almacenamiento del agua (para-
mos) y de promover la gestién y la ejecucién de pro-
gramas de riego comunitario campesino, micro y
macro empresarial, de fuentes hidricas superficiales,
de la captacién de las aguas de lluvias, de aguas sub-
terrdneas y profundas de todo tipo y otras.

Ademds, el 15 de mayo de 2008, el Decreto
Ejecutivo N° 1088 crea ¢l Secretariado Nacional de
Agua (Secretarfa Nacional del Agua, SENAGUA)
que sustituye al CNRH. La SENAGUA se encarga
“de desarrollar una gestién integra e integrada de los
recursos hidricos. Eso debe realizarse con ayuda de
un enfoque eco sistémico y duradero, coherente con
la gestién de los recursos naturales, la proteccién
medioambiental, los derechos humanos, ciudadanos y
de la naturaleza del acceso al agua y a las actividades
econdmicas y sociales que se benefician de estos
recursos... .

Debe elaborar “...las politicas sectoriales y sus
reglamentos segiin criterios de conservacién, econo-
mia y usos duraderos para garantizar el derecho
humano al acceso minimo al agua sana y segura, por
medio de una administracién eficiente que tiene en
cuenta los principios de equidad, solidaridad y dere-
cho ciudadano al agua”. La SENAGUA debe “desa-
rrollar politicas, estrategias y normas para prevenir,
controlar y enfrentar la contaminacién de las aguas,
aplicando condiciones explicitas en las asignaciones
de las autorizaciones de uso”. Habrd “... exigiendo
que los beneficiarios de las concesiones de derecho de

uso de las aguas residuales de las cuencas naturales se
ajustan a las normas y pardmetros de calidad emitidas
por las autoridades competentes”. Velard por promo-
ver “la proteccién de las cuencas hidrogréficas
haciendo hincapié en la conservacién de los paramos
y bosques naturales para preservar los acuiferos y la
buena calidad del agua a su fuente”. “La SENAGUA
tiene por finalidad conducir la gestién de los recursos
hidricos de manera integrada y duradera en las cuen-
cas, subcuencas, microcuencas o demarcaciones
hidrogréaficas e hidrogeolégicas de acuerdo con las
leyes vigentes”.

Esta nueva estructuraciéon parece indicar un
cambio en las politicas piblicas y da cuenta de la
importancia asignada a los recursos hidricos y a su
gestién. Se retiraron las referencias a los objetivos
econémicos asignados para el agua. Se afirman hoy
los objetivos de satisfaccion de las necesidades huma-
nas y ecoldgicas duraderas. Pero los enfoques pro-
puestos utilizan los cuadros tedricos y técnicos ya
preconizados anteriormente. Queda ahora por exami-
nar la realidad de los cambios en la gestién adminis-
trativa y las aplicaciones de estos principios para los
usuarios.

Ante las transformaciones de las politicas del
agua ocurridas estas ltimas décadas en Ecuador,
actualmente se estd reorganizando el espacio econ6-
mico, legislativo juridico e institucional y también
social del Ecuador.
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CAPITULO 2

Las modificaclones de las relaclones entre la socledad

El conjunto de las modificaciones ocurridas
desde la aplicacién de las politicas piblicas, favora-
bles a la apertura al mercado y a la privatizacion,
transformé las relaciones mantenidas entre el Estado,
la sociedad civil y el recurso. El retiro progresivo del
Estado que antes habia sido el garante de la politica
hidrica nacional, el proceso de transferencia de los
sistemas de riego y la promocién de la iniciativa pri-
vada, la apertura a nuevos participantes en la gestién
del agua, desestabilizaron mucho a la mayoria de las
comunidades rurales. Los movimientos sociales apa-
recidos en los afios noventa, certifican de las reaccio-
nes negativas, o incluso de hostilidad, ante estos cam-
bios institucionales y politicos.

2.1 Retiro del Estado y proceso de privatiza-
cion

Las légicas de transformacién de la accién
publica relativa a las politicas hidrdulicas son la pro-
longacién de las aplicadas en la gestién de propiedad

y los recursos

de la tierra, desde hace décadas atrds en este pais.
Estas politicas piblicas asociadas a los fenémenos
coyunturales desfavorables causan un notable empo-
brecimiento de las poblaciones campesinas y reacti-
van un intenso movimiento migratorio. Sélo las con-
tribuciones financieras de los emigrantes mantienen a
las poblaciones empobrecidas, mientras que la politi-
ca agricola piiblica sigue dando la prioridad a los pro-
ductores vinculados a la agroexportacion.

2.1.1 Retiro del Estado

Tanto los cultivos como la ganaderia necesitan
agua para vivir, desarrollarse y dar satisfaccién a los
productores. La lluvia, los rios y el agua cautivan a las
redes de regantes que se movilizan para mejorar la
productividad y aumentar la produccién. Sin embar-
g0, €50 no constituye la tnica condicién para lograr
los objetivos fijados por los productores. La cuestién
de la disponibilidad de la tierra es también uno de los
factores fundamentales para la actividad agricola e
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indisociable de la gestion del agua. La tierra y el agua
son dos recursos necesariamente complementarios y
vinculados en todos los procesos de produccién. La
cuestién de la distribucién de propiedad de la tierra es
conexa a la gestién hidrédulica, y ésta es conexa con la
primera. EI proceso politico y legislativo aplicado en
Ecuador en las ultimas décadas estd en proceso de
adecuacién econémica y social, con la légica que pre-
valece en la gestién de propiedad de la tierra nacional.

El retiro del Estado que se manifiesta con rela-
cién a los recursos hidraulicos, por la aprobacién de
una legislacién favorable a la apertura a los mercados
internacionales, por el desmantelamiento de la admi-
nistracién pudblica centralizada dedicada a este recur-
so, por la desaparicién de las empresas piublicas de
acompaifiamiento a la actividad agricola, en la preten-
dida introduccién del recurso agua al mercado, para
posibilitar transacciones sobre los recursos naturales
es la continuidad del enfoque desarrollado para los
espacios de propiedad de la tierra agricolas. Persigue
el mismo objetivo de liberalizacién y favorece la
apropiacién por los mismos protagonistas. Los pro-
ductores que disponen de las tierras mds extensas y
mas fértiles acceden también de la manera més favo-
rable al agua, al mismo tiempo que el papel de los
pequefios productores sigue siendo determinante en el
suministro de alimentos y la seguridad alimentaria
nacional.

Esta orientacidn contribuye a aumentar los
desequilibrios ya existentes. En este caso preciso, la
retirada del Estado de las politicas publicas agricolas,
en paralelo a una crisis econémica persistente, causa

una profundizacién del proceso de empobrecimiento
ya existente y desencadena una ola de migraciones,
sin precedentes en el pais.

La continuidad de la l6gica de concentracién
de la tierra

En Ecuador, a pesar de dos reformas agrarias
(1964, 1973) y de la Ley de Desarrollo Agrario (1994)
la estructura de tenencia de la tierra, apenas se modi-
fica y sigue siendo muy desigual (entre poseedores y
excluidos, entre hombres y mujeres). Existe extensas
unidades productivas poco numerosas, que tienen la
mayoria de las tierras cultivables y una amplia mayo-
ria de unidades productivas inferiores a 5 ha que ocu-
pan menos de un 14% del espacio cultivado.

Barsky (1988) indica que las transformaciones
que se producen en los afios sesenta son muy influen-
ciadas por la visién de organismos ex6genos (Alianza
para el Progreso) y por los grandes latifundistas que
pretenden eliminar las antiguas relaciones de produc-
cién precapitalistas, que se han convertido en relacio-
nes anticuadas. La reforma agraria de 1964 (Ley de
Reforma Agraria, Decreto 1048) fue una propuesta de
modernizacién de estos modelos de produccién. Fue
dictada por la Junta Militar de Gobierno. A ésta le
sigui6 la Ley sobre las Tierras Baldias y
Colonizacién. El Instituto Ecuatoriano de Reforma
Agraria y Colonizacién (IERAC) estuvo encargado
de facilitar la aplicacién de esta reforma.

Es importante anotar que segin los datos del
censo de 1954, apenas 1.369 unidades productivas, o
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~sea el 0,4% del total, concentran un 45,1% de la
superficie, mientras que un 73,1% de las pequeifias
unidades productivas ocupan apenas un 7,2% de la
superficie (Gondard et. al., 1983). Esta reforma afec-
t6 unicamente las tierras menos fértiles, a las que se
vieron empujados los antiguos productores, por lo
que se vieron conminados a la ocupacién de los péra-
mos que brindan condiciones muy precarias y riesgo-
sas de produccidn agropecuaria, terminando margina-
lizados y desposeidos parcialmente de sus propios sis-
temas de subsistencia.

La segunda reforma agraria (Decreto 1172 de la

Ley de Reforma de 1973), también dictada por un

gobierno militar, tiene por objetivo eliminar comple-

tamente el arrendamiento precario y promover la con-

centracién capitalista de produccién. Eso destaca la

_agudeza y la constancia de los problemas agrarios en
el pafs.

Botero (1998) indica que esta reforma se inicia
bajo la presién de distintos sectores campesinos, indi-
genas y mestizos en reaccién al resultado, poco con-
cluyente, de la primera reforma. Segin este autor, las
tierras distribuidas no son las mejores y las superfi-
cies son tan pequeiias, de algunas hectdreas a una
quincena de hectireas, que las explotaciones asf crea-
das no permiten vivir de la produccién generada. Eso
causa una migracién constante de las poblaciones
hacia las ciudades en busca de rentas complementa-
rias.

A pesar del proceso continuo de reforma agra-
ria, durante la década 1990, el 70% de la tierra culti-

vable se destina a los pastos, 475.000 ha para los cul-
tivos no permanentes y 1.270.000 ha para los cultivos
perennes. Sobre la superficie destinada a la agricultu-
ra estimada en 12,6 millones de hectdreas, se utiliza
menos del 10% para la produccion de productos bési-
cos, un 65% de estos productos se cultivan sobre pro-
piedades menores de 10 ha y representan alrededor un
77% de las UPA’s explotadas por comunidades indi-
genas y pequeiios propietarios campesinos. La res-
ponsabilidad de la seguridad alimentaria se basa
entonces en la pequefia propiedad. (Novillo Rameix,
et. al., 1999),

La presion sobre las tierras arables se acentia
por el aumento de las zonas destinadas a la agroex-
portacién y, contrariamente, se produce un descenso
de las tierras cultivadas para el consumo interno. Eso,
en perfecta contradiccién con la movilizacién indige-
na que se desarroll$ durante esta década. Los plante-
amientos expresaban el deseo de ver que se aplique la
ley, que permite la expropiaci6n y la proteccién de las
tierras mal o insuficientemente explotadas, de cues-
tionar la orientacién y la estructura productiva, rei-
vindicar el derecho a la tierra y a la territorialidad.

La Ley sobre el Desarrollo Agrario de 1994,
estd en total oposicién con la voluntad expresada por
los pequefios productores. En efecto, esta ley se pro-
pone demostrar el fracaso de la reforma agraria y la
necesidad de abrir la via al desarrollo de una agricul-
tura de exportacién. Esta ley da por concluido el pro-
ceso de reforma agraria. Se trata ahora de garantizar
la propiedad de la tierra con el fin de impulsar el desa-
rrollo agricola, y abre la posibilidad de ampliar las
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propiedades agricolas a través del mercado de tierras.
Garantiza el derecho de propiedad, permite el frac-
cionamiento las tierras comunitarias y en consecuen-
cia disolver la propiedad comunal. Tiene por objeto
establecer cldusulas de expropiacién estrictas, elimi-
nar las restricciones de transferencias y definir los
limites de las adjudicaciones de las tierras y de exten-
sién del derecho de propiedad sobre el agua. La ley
establece mecanismos para expulsar a los que ocupan
las tierras utilizadas sin titulos de propiedad. Un
nuevo Instituto de Desarrollo Agrario (INDA) susti-
tuye al IERAC.

Los censos sucesivos muestran la persistencia
de la tendencia a la concentracién de la tierra y ratifi-
can, también, el importante papel que desempeiian las
pequefias y medias unidades productivas en la pro-
duccién destinada al consumo nacional. El ultimo
censo agricola del 2000 indica, por ejemplo, que en la
Sierra, sobre las 567.622 propiedades contabilizadas,
72,9% son explotaciones menores de S ha, que ocu-
pan apenas un 13,3% de la superficie agricola, mien-
tras que las explotaciones de mas 50 ha ocupan un
49,8% de la superficie agricola y representan un 3%
de las propiedades agricolas.

El SIPAE (2007)%, en su tltima publicacién
indica que la produccién de las pequefias explotacio-
nes (de O a 20 ha) sigue siendo mayoritaria en la pro-
duccién de los alimentos esenciales para la dieta
ecuatoriana como la leche (41,88% del total produc-
to), papas (63,59%) y arroz (48,73%).

Los efectos de la concentracién de propiedad de
la tierra contindan con la transferencia de competen-
cias ptiblicas y la aplicacién de los principios de ges-
tion integrada, elementos que se acumularon para
construir un entorno especialmente desfavorable a los
productores més fragiles, quienes no pudieron acce-
der ni a la tierra, ni al agua.

Es interesante observar que, contrariamente a lo
ocurrido en las décadas pasadas, la nueva
Constitucién de 2008 indica que el Estado procederd
a la normalizacién y al uso de tierra que deberd cum-
plir una funcién social y ambiental. Se establecerd un
fondo nacional para velar por el acceso equitativo a la
tierra por parte de los campesinos. Se precisa que
también el “latifundio” y la concentracién de la tierra
estdn prohibidos... asi como la apropiacién del agua
y sus fuentes. De la misma forma, el Estado controla-
rd el uso y la gestién del agua de riego para la pro-
duccién de alimentos, en funcién de los principios de
equidad, eficiencia y durabilidad medioambiental.

Se concluye que las dificultades econémicas, casi
permanentes ocurridas en Ecuador durante estas tres
uiltimas décadas, han tenido por efecto, aumentar la pre-
cariedad campesina, asi como la pobreza y las desigual-
dades sociales. Eso terminé por desencadenar, a partir
del afio 1995, la mds importante ola de migracién que
Ecuador haya conocido. Este éxodo es especialmente
perjudicial al sector de la agricultura alimentaria. No
obstante, los emigrantes participan hoy, de sobra, en la
manutencién de sus familias, que permanecen en el pais.

18  Sistema de Investigacién sobre la Problemdtica Agraria del Ecuador. SIPAE. 2007. Hacla una agenda para las economias cam-
pesinas en el Ecuador. Intermon Oxfam, Programa “Economias Campesinas”, SIPAE, Quito, Ecuador.
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Empobrecimiento y reactivaciéon del proceso
migratorio

La sociedad ecuatoriana sufre, a partir de los
afios ochenta, la reduccién de los precios de las mate-
rias primas de exportacion, condiciones climéticas
desfavorables que penalizan mucho las exportaciones
agricolas, una crisis econémica y financiera que se
revelard especialmente fuerte en 1999 y un largo peri-
odo de deterioro de la representatividad politica.

Al nivel social, Kliksberg para el UNDP”,
observa un aumento de las desigualdades internacio-
nales a partir de los afios setenta en el conjunto de las
naciones. América Latina se caracteriza como una de
las regiones del mundo de mayor desigualdad social.
La urbanizacién y el desarrollo no han ido acompa-
fiados por mejoras significativas de la redistribucion
de las rentas.

En 1995, la pobreza afecta un 56% de la pobla-
cién ecuatoriana, un 76% en el medio rural. El nime-
ro de pobres aumenta un 12% entre 1995 y 1998. El
coeficiente de Gini pasa de 0,54 a 0,58 durante el
mismo periodo (World Bank, 1999).

Segin Acosta (2002), el pais experimenta,
entonces, el empobrecimiento mds répido de la histo-
ria de América Latina. Entre 1995 y 2000, el nimero
de pobres aumenta de 39, a 9,1 millones, lo que
representa un incremento, del 34% al 71% de la

poblacidn total. La pobreza extrema pasé de 2,1 a 4,5
millones de personas, lo que representa un incremen-
to del 12% al 31% de la poblacién total. Por consi-
guiente, todos los indicadores sociales indican un
deterioro global. La tasa de desempleo nacional
aumenta. Los nuevos circuitos comerciales creados
excluyen cada vez mds a los pequeiios productores
agricolas y aceleran el proceso de marginalizacién de
esta poblacién.

Las proyecciones sociales establecidas a partir
de los afios cincuenta, precisamente en el 4mbito de la
educacién y la salud se han deteriorado (Larrea
Maldonado, 2004). Eso se comprueba, en particular,
durante la década 1990, cuando el reembolso de la
deuda externa se vuelve uno de los objetivos priorita-
rios de las politicas piblicas en detrimento de los gas-
tos sociales. El presupuesto del Estado, que dirigia un
50% de sus medios a los gastos sociales en 1980,
asigna solamente un 15% en el 2000. La asignacién
estatal del presupuesto para el servicio de la deuda,
durante el mismo periodo, pasa del 18% a mds de
50%. El servicio de la deuda pasa asi de 3,9% del PIB
en 1993 a més de 12% en 1997,1999 y 2000. Al
mismo tiempo, las inversiones sociales se mantienen
a niveles muy bajos. En 1999, el servicio de la deuda
es del 12,89% del PIB mientras que las inversiones
sociales sélo representan un 1,37% del PIB.

Por lo que se refiere a la educacién, las inver-
siones publicas para la educacién cayeron, de un 30%

19  B. Kiiksberg. 1998. ‘América Latina: Una regldn en riesgo. Pobreza, inequidad e insfitucionalidad soclal”. hitp:/lwww.ladb.org/Eti-

co/Documentos/kli_ameri.pdf
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del presupuesto nacional en 1980 al 12% en 2002
(Torres, 2005). Los gastos sociales en Ecuador llega-
ron a ser los més bajos del continente en este periodo,
aunque iniciaron su reduccién a partir de 1982 (Vos,
2002). Los gastos piblicos de 2001 fueron inferiores
a la mitad del valor de los gastos de 1981.

A la par, la riqueza se concentra, mientras en
1990 el 20% de la poblacién mas pobre recibia un
4,6% de las rentas, en el afio 2000 percibe menos de
un 2,5%.Alainversa, el 20% de la poblacién mds rica
aumenta su participacién del 52% a méis de 61%
(SIISE), en el mismo perfodo. Estas profundas desi-
gualdades y la baja capacidad de la mayoria de la
poblacién para satisfacer sus necesidades vitales lle-
varon a un deterioro de la calidad de vida y a un
aumento de la inseguridad social y financiera. Las
condiciones sanitarias y de educacion se deterioraron,
especialmente en el medio rural. Eso explica la ola de
migracién que empieza a partir de 1995, se acelera
con la fuerte crisis bancaria de 1999 y se reafirma con
la instauracién de la dolarizacién, decidida el afio
siguiente (2000). Se desencadena entonces, en todo el
pais, una salida masiva de emigrantes hacia los
Estados Unidos y Europa.

Por otra parte, la migracién pasa a ser, para
mucha gente, una alternativa financiera para el man-
tenimiento de las familias que permanecen en el pais.

La UNICEF (2007) indica que entre 1980 y
2006, 1 374.646 personas dejaron definitivamente el
pais, de las que alrededor de un millén lo hicieron
durante la \ltima década. Eso representa alrededor de

10% de la poblacién total del pais y aproximadamen-
te 20% de su poblacién econémicamente activa.

Tamagno (2004) considera, para una poblacién
total de 13.212.742 de habitantes en 2004, cuya
poblacién econémicamente activa (PEA) se evaluaba
en aproximadamente 4.143.264 (cifra del afio 2000),
aproximadamente €l 25% de esta PEA emigré princi-
palmente hacia los Estados Unidos, Espafia e Italia.
Los emigrantes son mayoritariamente hombres (60%)
y mujeres (40%) que buscan un empleo, salarios mds
elevados y mejores condiciones de vida. Segin el
censo efectuado por la UNICEF en el 2001, el 57% de
los emigrantes tienen entre 18 y 30 afios, 80% tienen
entre 18 y 40 afios. S6lo un 5,7% de los emigrantes
son indigenas, eso se puede explicar por factores cul-
turales, bajo nivel de educacién y por las pocas opor-
tunidades econémicas que persisten para esta pobla-
cién en el pais de origen.

En los emigrantes, el grado de instruccion es
relativamente elevado, comparado a la media nacio-
nal, lo que constituye una pérdida de capital humano
no desdefiable para Ecuador. Los paises anteriormen-
te destinatarios de estos flujos migratorios eran los
Estados Unidos, Canadd y Venezuela; actualmente
Espaiia es el destino principal de los emigrantes ecua-
torianos, seguido de Italia, Alemania, Gran Bretaiia,
Suiza y Francia. En Espaiia, segundo pais de recep-
cién después de los Estados Unidos, del total de emi-
grantes, €l 71% proceden de la Sierra, el 22% de la
Costa y el 3,8% de la Amazonia (Colectivo Ioé,
2001). Este éxodo, se justificd, segiin Goycochea y
Ramirez (2002), por la existencia de tres crisis para-
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lelas, una crisis econémica, una crisis politico-institu-
cional y una crisis social. Para Gémez Ciriano (2004),
las causas principales de la migracién deben buscarse
en la inestabilidad politica, la falta de perspectivas
econdmicas, las dificultades sociales y la ausencia de
confianza en los gobernadores.

En la Sierra existe una tradicién de migracién
interregional e internacional, los emigrantes se bene-
fician de informacion y redes que facilitan el proceso
migratorio. La migracién comenz6 en los afios seten-
ta hacia los Estados Unidos®. La migracién hacia
Europa se volvié importante a partir de la crisis eco-
némica de los afios 1990-1995. Los emigrantes origi-
narios del Costa y la regién amazénica se dirigieron,
mds bien, hacia las industrias de extraccién petrolife-
ra ecuatoriana. En estas provincias, los candidatos ala
emigraci6n son mayoritariamente de origen urbano.

En el medio rural, los fenémenos de migracién
se conocen desde hace siglos. Por razones econémi-
cas, los agricultores més pobres son los primeros en
emigrar. Ofertan su fuerza de trabajo en las haciendas
cercanas o cambian de region o de pais. Con el éxodo
rural, los més pobres se ven conminados a dejar la
agricultura. Esta transferencia de poblacién hacia la
zona urbana es continua durante el tiempo.
Corresponde en parte a un proceso permanente de
exclusién de las poblaciones mds pobres, basado por
un fenémeno de fuerte discriminacién hacia las
poblaciones indigenas.

Los apoyos financieros intrafamiliares

En este contexto de inseguridad econémica y
social, las transferencias financieras (remesas) envia-
das por los emigrantes a su familia, se constituyen en
uno de los principales rubros que aportan a la balanza
de pagos de Ecuador y un apoyo familiar indispensa-
ble. Estas entregas constituyen, hoy, la segunda fuen-
te de divisas para el pais, después de los ingresos de
las exportaciones petroliferas. Superan las rentas de
las exportaciones de productos alimentarios (plata-
nos, cacao, café, camarones, atin).

En 1991, las remesas sélo representaban 109
millones de délares (o sea menos de 1% del PIB). En
el 2001, ascendieron a 1432 millones de délares (o
sea 10% del PIB). En 2005, Ecuador recibi6 una suma
de 2 300 millones de délares de transferencias, mien-
tras que la balanza comercial s6lo indic6é 732 millones
de délares de saldo positivo. El total de los envios de
los emigrantes en 2005 fue de 1 710 millones de déla-
res, lo que represent6 346 millones de délares mas
que en el 2000 (1 317 millones de d6lares). Las entre-
gas aumentaron, por término medio anual, en un 5%
entre 2000 y 2005 (BCE -Comunidad Andina, 2006).

Hasta noviembre de 2006, el saldo de la balan-
za comercial (1 091 millones de délares) siguié sien-
do inferior a los envios de los emigrantes hasta sep-
tiembre del mismo afio (2 095 millones de ddlares).
Eso indica una fuente de ingresos muy inestable que

20 Al principio, especiaimente de la provincla de Azuay y Canar, el lazo establecido por la tabricacién de los sombreros expor-
tados “Panam¢ Hat” a los EE.UU. en los anos cincuenta, poco a poco es sustifuido por una red de migracién en relacién con

los antiguos Importadores de sombrereros de Nueva York.
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financia entre 1/4 y 1/3 de las importaciones. Esta
dependencia de recursos externos apoya artificial-
mente el consumo interno. Reduce sobre todo la pre-
sién social por una disminucién de la pobreza y desi-
gualdad en el pais (ILDIS, 2006). La utilizacién de las
transferencias de dinero de los emigrantes confirmé
las dificultades econémicas de las familias: un 53%
del dinero se destina al pago de los gastos de consu-
mo (productos alimentarios, aparatos electrodomésti-
cos), un 21% al pago de deudas, un 15% a inversio-
nes, un 5% a viajes hacia el extranjero de otro miem-
bro de la familia y un 6% a otros usos. Esta contribu-
ci6n financiera permitié compensar también la reduc-
cidn de las inversiones realizadas anteriormente por el
Estado en la salud y la educacién.

La diferencia entre las posibilidades de atender
el conjunto de sus necesidades con ayuda de un sala-
rio y el coste de la canasta alimentaria bésica es gran-
de. El Instituto Nacional Ecuatoriano de Estadisticas
y Censos (INEC) indica que el coste de la canasta ali-
mentaria basica mensual en enero de 2008 se fij6 en
478,82 US $ y la canasta minima en 334,74. jAl
mismo tiempo, el salario basico mensual se aumenté
en 30 ddlares para llegar a 200 délares y el salario
minimo pasé de 120 US $ a 170!

Al nivel nacional, la migracién permite al
Estado convertir una parte de la poblacién en edad de
trabajar en proveedora de fondos para uso interno.
Eso le evita asumir su papel de redistribucién nacio-
nal y subvencién a los mds pobres. Acosta (2006)
considera que estas transferencias financieras efec-
tuadas por los emigrantes permiten evitar una crisis

social, econémica y politica atin mas profunda para
las familias que permanecen en Ecuador.

El retiro del Estado afecta a las politicas socia-
les publicas, al igual que ocurre con las politicas
hidraulicas. Estas dltimas estdn en coherencia con los
procesos seguidos desde hace varias décadas en la
estructura concentradora de tenencia de la tierra.
Constituyen la continuidad de una misma légica de
produccion, liberada, lo més posible, de las dificulta-
des legales y administrativas publicas. Fomentan la
retirada de la intervencién publica y favorecen el
acceso del sector privado a los recursos hidraulicos.

Estas medidas de apertura benefician priorita-
riamente a los productores mejor dotados de tierras
arables y de asignacidén de agua, que producen para
los mercados internacionales, quienes se benefician
de la infraestructura hidraulica de envergadura. Esas
obras, si no fueron transferidas, actualmente estin
mayoritariamente administradas por las
Corporaciones Regionales de Desarrollo.

2.12 La promocién de la iniciativa privada

Prioridad a los actores ligados a los mercados
internacionales

De hecho, la gestién piblica regional del agua
estd garantizada por estructuras que favorecen esen-
cialmente los proyectos importantes, principalmente
utilizados por los agro—exportadores. Esta tendencia
se acentida atin después de 1994, con la aplicacién
politicas de descentralizacién y transferencia de las
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obras hidraulicas a los usuarios. La desconcentracién
debia garantizar la promocidn de la iniciativa privada.
La transferencia de las obras a los usuarios debifa per-
mitir la autonomizacién de estos ultimos. La priori-
dad otorgada a los protagonistas vinculados a los mer-
cados internacionales se traduce principalmente en
atribuciones, subsidios y competencias diferentes
segin los CRD. Estas entidades piblicas descentrali-
zadas se encargan de garantizar la gestién de los
recursos hidricos en beneficio de la promocién de la
agricultura.

Apoyo de las Corporaciones Regionales de
Desarrollo, CRD’s, a las zonas de cultivos
para la exportacién

De las CRD, las cuatro mds influyentes fueron
la CEDEGE (Comisién de Estudios para el
Desarrollo de Cuenca del Rio Guayas); el CRM
(denominado primero Centro de Rehabilitacién de
Manabi, y luego, Corporacién Reguladora de

Recursos Hidricos de Manabi), localizadas en el

Costa; el CREA (Centro de Reconversién Econémica
de Azuay, Cafiar y Morona Santiago) y el PREDE-
SUR (Programa Regional para el Desarrollo del Sur
de Ecuador). Todas éstas estaban situadas en la zona
costera y al sur del pais que corresponde al espacio
agricola dedicado principalmente a la agroexporta-
cién (café, cacao, platano, cafia de azicar, productos
tropicales, flores cortadas...).

Estas CRD, aunque sujetas a la Ley de Agua
como el conjunto de las corporaciones, ejercieron
actividades que sobrepasaron el marco inicial fijado

por la reglamentacién. Asi empezaron, de una deter-
minada manera, una gestién integral del agua en su
jurisdiccién. Desarrollaron planes y proyectos de uso
muiltiple como riego, energia hidroeléctrica y control
de inundaciones... E1 CRM trabaj6 en cuanto a riego
y agua potable y la CEDEGE afiadi6 a sus funciones,
actividades relativas al control de las inundaciones.
Estas corporaciones dispusieron también de mas
recursos econémicos y de mano de obra que sus simi-
lares en el resto del pais. Al tener un estatus legal
superior a sus pares en el resto del pais, se beneficia-
ron asi mismo de una variedad de fuentes de finan-
ciamiento de distintos origenes admitidas en sus nor-
mativas.

Previamente concebidas para favorecer el desa-
rrollo de su respectiva zona de actividad, estas corpo-
raciones, poco a poco, se transformaron en entidades
dedicadas a (o a la medida de) los grandes producto-
res. Absorbieron muchas de las funciones que corres-
pondian a los organismos sectoriales y a otros orga-
nismos piblicos. Actualmente se cuestiona el papel
que cumplieron algunos de estos organismos, pues, a
pesar de las numerosas inversiones piblicas que se
efectuaron, los resultados obtenidos son muy inferio-
res a las expectativas generadas. Ademds, fueron los
organismos responsables de mas del 40% del endeu-
damiento externo del pais.

A excepcién del CREA, estas organizaciones
concentraron sus actividades tanto en el disefio como
la construccién de grandes obras hidréaulicas. El ori-
gen de esta orientacion debe buscarse, a partir de los
afios setenta, en la existencia de considerables recur-
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sos econdmicos procedentes de la exploracién y
comercializacién de petréleo que permitié a los suce-
sivos gobiernos, disponer de fondos financieros con-
siderables. Por lo tanto, estas instancias piblicas con-
centraron su atencién en la construccién de gran
infraestructura, sin tener en cuenta la rentabilidad ni
la racionalidad econdmica, y menos ain los efectos
sobre el medio ambiente. Por lo que se refiere a la
hidraulica agricola, el INERHI se dedic6 a desarrollar

el riego, principalmente concibiéndolo como la cons-.
truccién de infraestructura hidraulica, pero sin inte-

grar, paralelamente, el desarrollo de la agricultura. En
consecuencia, en la mayoria de los sistemas no se
lograron los objetivos previstos (Kuffner, 2005).

Seguin los datos contabilizados por el CNRH en
2002, entre 1972 y 2002, tres corporaciones regiona-
les, la CEDEGE (regién de la cuenca del rio Guayas,
Costa, 9 proyectos), el CRM (provincia de Manabf,
Costa, 4 proyectos) y el CORSINOR (proyecto
Tabacundo, provincia de Pichincha, cerca de Quito,)
obtuvieron el 86% de los montos globales dedicados
a los proyectos regionales. Eso equivale respectiva-
mente a US $ 2,1 mil millones, US $ 414,8 millones
y US $144,6 millones que dan un monto total de US
$ 2,7 mil millones. Mientras que, al mismo tiempo, 13
provincias y 53 proyectos diferentes debian compar-
tir el restante 14% del presupuesto con un monto glo-
bal de US $409,5 millones (Recalde, 2006). Es en la
Costa que se sitiian las zonas de agroexportacién mas
importantes del pafs.

Zapatta (2005) indica que entre 1966 y 2003, el
pais contraté USD 896.210.748 de deuda externa des-

tinada al financiamiento de los proyectos de riego. Al
finalizar el 2003, quedaban aiin USD 531.066.000 por
pagar, lo que representa un 4,62% del monto de la
deuda piblica. En 2007, el presupuesto asignado por
el Estado a distintos Ministerios y organismos ilustra
ain més este desequilibrio.

El Ministerio de Economia y Finanzas indicaba
que los presupuestos asignados para el sector agrico-
la fueron los siguientes: Ministerio de Agricultura y
Ganaderia, US $36,6 millones, PREDESUR, 282
Millones, CRM, 27,1 Millones, CEDEGE, 23,9
millones, CREA, 7,7 millones, CNRH, 3,2 millones,
CORSICEN, 3 millones. Es interesante constatar que
algunas CRD tuvieron asignaciones superiores a los
del CNRH, entidad cuyo rol era la rectorfa de la poli-
tica hidrica nacional.

Por otra parte, Terdn (2007) precisa que durante
el periodo 1961-1996, el pais ocupa la segunda fila en
la lista de los paises que tienen proyectos de riego
financiados por el BM y el BID. Y que es también el
unico pais latinoamericano en el cual las superficies
regadas van a disminuir (Ringler, et. al., 2000).

Segiin Galdrraga-Sanchez (2004), se efectuaron
enormes inversiones para proyectos de uso muiiltiple
(hidroelectricidad, riego, agua potable). Los costes son
muy superiores a los beneficios esperados, no se usa-
ron para apoyar las obras destinadas a los agricultores
mdés modestos. Estas inversiones se convirtieron en
derroche ya que sirvieron para financiar infraestructu-
ras de riego de gran tamafio, improductivas, donde
resulta imposible recuperar la inversion realizada.
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En 2006, en un taller sobre la Gestién Integrada
de los Recursos Hidricos, el CNRH reconoce que el
Estado realiz6 entre 1966 y 2004 inversiones de apro-
ximadamente US $ 2 mil millones, con el fin de
financiar infraestructura de riego y drenaje para regar
una superficie de 150.000 ha, 80.000 de las cuales se
situaban en la Costa. Estas contribuciones se efectua-
ron, primero a través del INERHI, luego con el
CNRH, las CRD de la Costa (CEDEGE, CRM, PRE-
DESUR) y los Consejos provinciales de El Oro,
Chimborazo y Pichincha.

El Estado no recuperd estas inversiones y, peor
aiin, los resultados econdmicos registrados indican
que la eficiencia del riego es inferior al 40%; ademis,
determinan que un 30% de la infraestructura est4 des-
truida y que un 70% de la de la misma, se halla en una
fase de deterioro por falta de mantenimiento. Las
CRD eran las principales protagonistas del proceso de
promocién de la iniciativa privada, pero no fueron las
Unicas instancias que debian participar en la gestion
descentralizada de los recursos hidricos. La plurali-
dad de los protagonistas, una vaga definicién de sus
funciones y sus limitados campos de responsabilidad
estructural y geogrifica, hicieron una lectura de la
gestion del sistema hidrico nacional, dificil de com-
prender en su conjunto.

22 Pluralidad de los actores y contestacion
social

Los actores locales de la gestién hidradulica
sufren de una serie de limitaciones que obstaculizan
sus acciones. Los protagonistas resultantes de la des-

centralizacién técnica y politica intentan movilizar
una nueva dindmica en torno de ellos, con el fin de
reforzar sus prerrogativas. Ante esta organizacién de
las politicas ptiblicas y de las orientaciones econémi-
cas promovidas por estos dltimos, las comunidades
rurales en dificultades, impugnan, ponen en duda y se
oponen al fundamento de estos dispositivos que niega
su propio sistema de organizacién.

2.2.1 Los nuevos actores descentralizados

Instituciones numerosas con atribuciones
imbricadas

Por lo que se refiere a la gestién hidraulica, las
instancias que tienen competencias son numerosas y,
a veces, resultan dificiles de distinguir. La responsa-
bilidad de determinar las politicas se asigna clara-
mente al CNRH. Pero existen numerosas responsabi-
lidades de otras instancias, cuyas atribuciones pueden
ser especificas o derivadas desde una entidad nacio-
nal, pero descentralizada a nivel territorial. Las insti-
tuciones sectoriales que intervienen en cuanto a ges-
tion del agua potable y saneamiento bésico son la
Subsecretaria para el Agua Potable y el Saneamiento
(SAPYSB), que estd incluida en el Ministerio de
Desarrollo Urbano y Vivienda; el Ministerio de Salud
Publica (MSP), los municipios, las juntas administra-
doras de agua potable y saneamiento (Juntas
Administradoras de Agua Potable y Alcantarillado,
JAAP).

Las CRD, las agencias del agua, los consejos
provinciales, los municipios, las juntas de regantes
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tienen competencias a distintos niveles en la gestién
de los sistemas destinados al riego, en coordinacién
con el CNRH. Para el sector de la hidroelectricidad,
el Consejo Nacional de la Electrificacién (CONE-
LEC) y el Centro Nacional de Control de la Energia
(CENACE) comparten las responsabilidades del
reglamento y el suministro al pais de acuerdo con el
CNRH. La prevencién de la contaminacién est4 bajo
la responsabilidad del Ministerio de Ambiente y de la
Comisién Nacional de Coordinacién del Sistema
Descentralizado de Gestién Ambiental, las CRD, el
MSP, el CNRH, el Ministerio de Defensa Nacional, la
Subsecretarfa de Proteccién Ambiental del Ministerio
de Energia y Minas. La prevencién de las inundacio-
nes estd garantizada conjuntamente por las CRD y el
CNRH.

La gestién integrada de los recursos hidricos,
bajo la responsabilidad del CNRH, incumbe también
a las CRD, a los consejos provinciales, al Ministerio
de Medio Ambiente y al Instituto Nacional de
Meteorologia e Hidrologia (INAMHI). Los Consejos
Provinciales representan los gobiernos sectoriales
auténomos sometidos a la Ley de Régimen Sectorial
(Ley de Régimen Seccional) que, entre otras cosas
atribuciones, les permite realizar obras de importan-
cia regional en cuanto a riego y a gestién de cuenca.
Ademas, pueden pedir al gobierno central la transfe-
rencia de competencias y recursos correspondientes
para participar en un proyecto particular. Es de esta
manera que el Consejo Provincial de Tungurahua pro-
cedi6 para obtener la delegacién administrativa, téc-
nica y financiera del proyecto Pillaro.

Segiin la Ley de Gestién Ambiental (Ley de
Gestion Ambiental del 30 de julio de 1999), el
Ministerio de Ambiente es la autoridad nacional que
supervisa el Sistema Nacional Descentralizado de
Gestiéon Ambiental. En relacién con la calidad del
agua, el ministerio tiene la responsabilidad de coordi-
nar con los organismos competentes para difundir y
aplicar las normas y las protecciones medioambienta-
les vigentes.

El INAMHI, antes adscrito al Ministerio de
Energia y Minas y, ahora a la SENAGUA, es el orga-
nismo rector, coordinador y que normaliza todas las
competencias nacionales que dependen de la meteo-
rologia y la hidrologia.

Conforme a la ley mencionada, los municipios,
en la medida de sus posibilidades, estdn en capacidad
de colaborar apoyando las iniciativas locales en la
materia. Asi, el municipio de Pillaro a partir de 1996
colaboré con las acciones de los regantes y participd
en el desarrollo del proyecto, brindando apoyo politi-
co (activacion de las redes de influencia), financiero
(subvencién, bisqueda de recursos financieros exte-
riores), educativo (apoyo a la formacién) y material
(contribucién de materiales, préstamo de equipos y
maquinaria municipales). Del mismo modo, el
Ministerio de Agricultura, en este caso preciso, parti-
cip6 activamente poniendo a disposicién: materiales,
apoyo logistico, apoyo técnico y formacién de capa-
cidades, lo que favoreci6 el desarrollo del proyecto.
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Entidades locales con capacidades diversas

Por lo que se refiere a la representacién descen-
tralizada del Estado, las instancias implicadas son
prioritariamente los municipios y los consejos pro-
vinciales. Estas instancias, a nivel cantonal y munici-
pal, también tienen obligaciones en materia hidrauli-
ca (agua potable y saneamiento por parte de los muni-
cipios y riego, por parte de los consejos provinciales).
Las politicas piiblicas, preconizadas desde hace tres
décadas, han asociado la descentralizacién y la apli-
cacién de normas de mercado al funcionamiento del
Estado. Fomentaron la distribucién de competencias
entre los distintos niveles de gobiernos, con el fin de
contribuir a un funcionamiento préximo al de las
empresas privadas.

El papel del Estado se limita a garantizar sus
funciones de rectoria, al transferir sus responsabilida-
des de produccién y distribuci6n a la sociedad civil y
a crear las condiciones 6ptimas para el funcionamien-
to de los mercados competitivos. Las transferencias
de los recursos nacionales a las colectividades des-
centralizadas, se presentan como indispensables.
Deben permitir al Estado mantener su legitimidad y
limitar las crisis politicas aiin numerosas en Ecuador.
Este proceso supone generar un desarrollo més equi-
librado entre las distintas provincias del pais.

Pero las heterogeneidades provinciales, en tér-
minos de capacidades de gestién, son importantes.
Hasta en 2007 habian 22 provincias, 219 cantones y
1149 parroquias rurales y urbanas en Ecuador. Los
repartos administrativos no se ajustaban a la legisla-

cién vigente. Existen provincias cuya extensién va de
5.988 a 33.490 km2, con poblaciones entre 16917 y
3°421.051 de habitantes y cantones de mds de dos
millones de habitantes como Guayaquil.

Segiin el censo de 2001, la mayoria de los can-
tones tienen menos 50.000 habitantes, mientras que la
Ley indica que es necesario tener, al menos, este
nimero de habitantes para poder crear un cantén. Las
disparidades econémicas y financieras son también
fuertes entre las provincias de Pichincha (Quito) y
Guayas (Guayaquil) que concentran alrededor de la
mitad del valor agregado producido en el pais, mien-
tras que para el resto de las provincias, donde la
explotacién de los recursos naturales puede ser consi-
derable, la distribucién de las rentas estatales entre las
respectivas poblaciones, es poco significativa.

Del mismo modo, las capacidades presupuesta-
rias de las entidades locales son distintas y especial-
mente dependientes de las asignaciones del Estado
central. Las transferencias financieras asignadas por
este dltimo son importantes, pero muchas tienen un
carécter de preasignaciones. En el 2004, los US $970
millones asignados a las prefecturas provinciales y a
los municipios ecuatorianos representan el 3,3% del

" PIB ecuatoriano, un 53% de la recaudacién del

impuesto sobre el valor agregado para el gobierno, el
64% del gasto de capital del presupuesto y el 114%
del presupuesto para la educacién.

Se afiade a esto la asignacién del 25% del
impuesto a la renta a los municipios asf como los US
$400 millones del presupuesto del Estado, que son
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percibidos por los organismos de desarrollo regional
y otras transferencias a nivel local, realizadas para
garantizar los programas contra la pobreza (FISE,
DRI, Bono, etc.). A estos rubros es importante no per-
der de vista los recursos para el pago de los salarios,
de los intereses y amortizaciones de la deuda piiblica
local (Ojeda, 2004). Los recursos publicos ecuatoria-
nos son de sobra dependientes de las rentas petrolife-
ras y, las preasignaciones presupuestarias, son nume-
rosas. Estos dos factores reducen las capacidades de
accién del Estado.

Ademds, el servicio de la deuda es pesado.
Durante los cinco primeros afios de la década 2000, el
40% del presupuesto nacional fue reservado para el
pago de la deuda interna y externa. Este dltimo resul-
tante de casi un 25% del total del endeudamiento de
los gobiernos sectoriales (Sanchez, 2004).

Las finanzas de los gobiernos sectoriales, tanto
municipios como consejos provinciales, sufren de
distintos problemas, ademds de la fuerte dependencia
al presupuesto del Estado, la baja capacidad para
generar sus recursos propios. Ademds, los gastos que
realizan responden, a menudo, al clientelismo politi-
€O necesario para asegurar su reeleccién y no necesa-
riamente a atender las prioridades de las distintas
poblaciones. El financiamiento de sistemas hidrduli-
cos de gran tamafio encuentra su lugar, en esta cate-
goria. A pesar de las dificultades impuestas por la ley,
el electoralismo dominante tiende a hacer aumentar el
endeudamiento local.

(Hacia una nueva definicion del papel de los
actores?

Las organizaciones nacionales que representan
los poderes locales, esto es, el Consorcio de Consejos
Provinciales de Ecuador (CONCOPE) y la
Asociacién de Municipalidades del Ecuador (AME)
trabajan para alcanzar una més amplia redistribucién
de las competencias administrativas y financieras.
Segin estas organizaciones, el proceso de descentra-
lizacién ha tardado en establecerse, a pesar de que
estd, desde hace varios afios, en la agenda de los
gobiernos que se han sucedido.

Segiin Gallardo”, después de una década de
transferencia de competencias, este proceso fue poco
significativo y abon6 al desarrollo desigual. Las prin-
cipales limitaciones de este proceso son la falta de
subsidiariedad, la baja representatividad de los cargos
de eleccién popular y la diversidad de las fuerzas
politicas segiin las provincias. En consecuencia, la
transferencia de recursos se realiza de manera muy
irregular. El efecto perverso de la “pereza fiscal”
constatada, en cuanto a recaudacién de impuestos
para proceder a las transferencias fiscales, realmente
implica una reduccién actual de los recursos, diez
afios después de la descentralizacién.

El CONCOPE propone redefinir el espacio y a
los protagonistas de la descentralizacién. Preconiza,
en particular, la desaparicién de las entidades auténo-
mas como las Corporaciones Regionales de

21 Comunicacion oral “Estado y situacion de la reforma del estado en Ecuador” durante el Simposio Internacional “Reordena-
miento territorial, descentralizaclén y desarrolio sostenible”. FLACSO, 23.10.2007
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Desarrollo (CDR)* que interfieren en las acciones de
los Consejos Provinciales y generan confusién en los
ciudadanos. El CONCOPE y la AME proponen como
objetivos esenciales, el refuerzo de la gobernanza
local y el desarrollo territorial.

Durante este Gobierno, la Secretaria Nacional
de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES)* elabo-
r6 un Plan Nacional de Desarrollo para el periodo
2007-2010, que tiene por objeto restablecer la planifi-
cacién nacional con el fin de rehabilitar el papel regu-
lador del Estado y, a la vez, cambiar el tipo de desa-
rrollo promovido. El Estado desea trabajar en la
reduccién de las disparidades sociales y territoriales,
parar los acuerdos discrecionales que debilitan al
Gobiemno central y obligan a atender las iniciativas
descentralizadas. Actuard para garantizar una mejor
coordinacién de los distintos niveles de gobierno.
Velard por facilitar las sinergias y por evitar la desor-
ganizacién territorial eliminando las superposiciones
de las funciones territoriales. Reducira las posibilida-
des de preasignacién fiscal que, segiin la SENPLA-
DES, han comprometido hasta el 90% de la politica
fiscal®.

En el contexto neoliberal, el debilitamiento glo-
bal de la sociedad rural se intensific6, en relacién con
este largo perfodo de transformacién de las relaciones
socioeconémicas entre el Estado y sus representantes,
de las numerosas instituciones encargadas de la regu-

laci6én de la hidraulica agricola y el abandono de las
comunidades campesinas. Las orientaciones de las
politicas hidraulicas causaron significativos efectos
depresivos sobre las dindmicas campesinas. La degra-
dacién progresiva de los apoyos financieros piblicos
a la produccién agricola, la desaparicién de las
empresas publicas de acompafiamiento a la produc-
cién, la desaparicién de un unico interlocutor en
materia hidrdulica sustituido por varias estructuras
institucionales con atribuciones complejas y muilti-
ples sobre la gestién del agua, favorecié la aparicion
de un potente periodo de conflictos.

222 Desestabilizacion y aparicién de un
movimiento social transformador

Ante estas modificaciones fundamentales, las
comunidades campesinas se enfrentaron a una situa-
cién socioecondémica global que puso en peligro la
continuidad, incluso, de sus mecanismos y formas de
supervivencia. Las politicas hidricas y los modelos
econémicos preconizados fueron herramientas, que
establecieron una relacién particular entre el Estado,
el mercado y los protagonistas de la sociedad civil,
basada en una determinada racionalidad econémica
que, frecuentemente, estd en contradiccién con la
visién caracteristica de las poblaciones campesinas
andinas, que asocia los usos especificos de todos los
recursos naturales vinculados a los microclimas de
montaiia, a la continuidad de los sistemas indigenas

22  Journal El Universo. CONCOPE pide desaparecer entidades auténomas. 9 de julio del 2007.
hitp:/lwww.eluniverso.com/2007/07/09/0001/9/D8C53A875C354B48A254D08017B3265C.aspx

23  hiip:/lwww.senplades.gov.ec/web/guest/estrateglas/plannacional

24  hiip:/iwww.senplades.gov.ec/c/portal/iayout?p | _Id=PUB.1.120
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de control de las aguas, a la organizacién colectiva del
trabajo y de la sociedad.

Estos esquemas particulares estructuran a las
sociedades rurales autéctonas, que supieron evolucio-
nar para adaptarse a las realidades vividas por las
comunidades. No obstante, llegaron a una nueva fase
de desestabilizacién, en el momento en que los fun-
damentos econémicos y productivos de las comuni-
dades, parecian dividirse.

La gestion comiin del agua en los Andes

La histérica gestion colectiva del agua en los
Andes contiene una fuerte carga simbdlica y ritualiza-
da, orientada a mejorar la seguridad colectiva. En las
comunidades indigenas, la identidad cultural es vincu-
lada a las creencias y rituales asociados a la produc-
cién. Por ello, la cria de camélidos, el control vertical
de los distintos pisos ecoldgicos, los cultivos en terra-
zas y el control del riego forman parte de los funda-
mentos estructurales de estas sociedades. Gelles (2002)
sostiene que la forma tradicional de la gestién del agua
refuerza la participacion y la identidad colectiva de los
usuarios del recurso. De esta manera, las comunidades
andinas disputan al Estado el control de lo que consi-
deran como sus aguas y sus ritos asociados.

Vera (2006) observa que, incluso la Iglesia
Catélica, no pudo suprimir los ritos dedicados al agua
ya que son de naturaleza colectiva y son reforzados
por la gestién de la infraestructura hidraulica, que
requiere de una gran inversién colectiva en mano de
obra. Sherbondy (1987) indica que, a veces, la comu-

nidad existe y sobrevive solamente por este trabajo
comin, ya que depende enteramente del canal de
riego. Por otra parte, Oré (2005) precisa que las orga-
nizaciones hidricas se caracterizan por su permanen-
cia, que dura largos perfodos y por la obligacién de
continuidad de las pricticas de riego que exigen.
Deben ser estables pero pueden también modificarse
en funcién de las circunstancias técnicas, econémicas
o ambientales, o de los factores fisicos, sociales, cul-
turales y politicos que influyen sobre los sistemas, las
relaciones de poder y los derechos.

Las capacidades productivas movilizadas colec-
tivamente facilitaron el desarrollo del imperio Inca,
luego, en el conjunto de los regimenes, se impusieron
al pueblo indigena (Guillet, 1992). La economia poli-
tica de extraccién, practicada en los Andes durante
este tiempo, aproveché del excedente de produccién
generado por el riego, de sistemas territoriales bien
establecidos y de producciones agricolas estables pro-
porcionadas por las comunidades aut6ctonas y aut6-
nomas. Todos estos recursos permitieron reforzar el
poder del Estado central, durante la colonizacién
espafiola y luego, después de la independencia, al
mismo tiempo, la intervencién piiblica siguié siendo
minima durante varios siglos. Aun hoy, en las comu-
nidades que poseen sistemas de riego y controlan
extensos territorios, la produccién agricola irrigada
ayuda a mantener las identidades y las orientaciones
culturales de estos espacios.

El agua de riego es un bien comiin administrado
por la comunidad local (Gelles, 2006). El sentimiento
de la identidad comunitaria y la valorizacién del agua
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son indisociables de la historia de las luchas comunes
para la obtenci6én de derechos sobre la tierra y el agua,
en contra los hacendados, el Estado y de otros prota-
gonistas potentes. En efecto, la construccién de la
infraestructura no es el resultado de una construccién
espontdnea vinculada a las preferencias naturales de
las comunidades, sino el de adaptacién a las dificulta-
des de produccién vivida a través de la historia andina.

Estas estrategias no est4n exentas de opresién y
explotaci6n, lo que contribuy$ a una fuerte endoga-
mia social, que acentu6 el proceso (Gelles, 2000). Por
fin, la préctica de intercambio de mano de obra o bie-
nes entre los miembros de una familia o de una comu-
nidad, o de trabajos que se hacen conjuntamente,
forma parte de los usos corrientes de las sociedades
no industriales (Baud, 2006). Este tipo de inversién
en trabajo estd, desde hace siglos, vinculado a la cre-
acién de derechos de agua en el momento de la crea-
cién de la infraestructura hidrdulica (Ruf y Al 1995;
Boelens 1998 y 2002). Es el medio de obtener dere-
chos de agua en las redes asi creadas (Trawick, 2003).

Estos hechos obligan a preguntarse sobre la
finalidad de los apoyos publicos para la creacién de
infraestructura hidraulica y a prever la consideracién
de que la racionalidad abordada, desde el punto de
vista exclusivamente econémico, no es necesaria-
mente suficiente para justificar una inversi6n piblica.
Abordar las adaptaciones hidraulicas andinas por
medio de las posibilidades de mantenimiento de
estructuras sociales, culturas y précticas, diferentes de
las habitualmente percibidas como las que mejor se
adaptan a las situaciones ambientales actuales, podria
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constituir una alternativa. Eso permitirfa tener en
cuenta la realidad vivida por estas poblaciones, cada
vez més marginadas.

Actualmente, las perspectivas econfmicas y
sociales que acompaiian a estas comunidades campe-
sinas fuera de su lugar de vida habitual, son desfavo-
rables. La falta de educacién formal y de capacitacién
técnica asf como la falta de posibilidades de empleo
fuera de la agricultura, penalizan aiin mds a estas
poblaciones. Ademds, la eleccién de migrar se hace,
muy a menudo, cuando las condiciones de vida loca-
les se deterioran extremadamente y los recursos fami-
liares no permiten otra opcidn, por lo que la decisién
ocurre de manera obligada, generando sufrimiento.
Esta opci6n, se aborda como una decisién iltima.

La mayorfa de los protagonistas de los movi-
mientos identitarios, ocurridos en Ecuador desde hace
veinte afios, reivindican una participacién plena y
completa en la formulacién de las normas legales
aplicadas en materia hidrdulica, asi como en la defi-
nicién y en la adjudicacién de los derechos de agua, y
el compromiso a respetar minimamente las normas
que integran algunas de sus concepciones particula-
res.

En efecto, las legislaciones sucesivas relativas a
la gestién del agua en el pafs, siempre se centraliza-
ron y definieron de manera unilateral. Se caracteriza-
ron por la negacién de la gran variedad de las normas
locales y usos existentes para controlar los derechos
de agua, las formas de uso del agua y los acuerdos que
de éstos, se derivaban. A pesar de las buenas inten-
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ciones de democracia y justicia social enunciadas en
la ley, los efectos reales sobre las comunidades cam-
pesinas fueron muy cuestionables.

La legislacién hidraulica se ha caracterizado por
su falta de adecuaci6n a la realidad local y nacional y
su capacidad para alterar la realidad hidrdulica, refle-
jando la préctica de una minorfa de grandes usuarios
y sistemas de riego a gran escala (Guevara Gil et Al,
2006). Por eso, los discursos politicos y los dispositi-
vos legales impusieron un conjunto de representacio-
nes que terminaron por falsificar la realidad social e
impidieron definir un marco normativo en beneficio
de los grupos sociales mds vulnerables. Las actuales
orientaciones que proponen normas estindares y se
aplican de manera uniforme para facilitar la gestién
del agua de manera previsible, general y homogénea,
ilustran esta tendencia (Boelens et. al., 2007).

Ademds, un conjunto de proyectos de desarrollo
vinculados a la gestién de los recursos naturales
(agua, pdramos), especialmente dirigidos hacia las
comunidades rurales, se financian por organizaciones
internacionales y ONG que terminan por expedir
orientaciones de gestién que no son resultantes de
convergencias locales, sino mds bien de la interpreta-
cién exdgena de la situacién local. Eso se realiza con
el fin de integrar a las comunidades rurales en el pro-
ceso econdmico global y controlar a estas poblacio-
nes, tanto en sus trabajos como en sus acciones colec-
tivas (Boelens, 2008).

Gentes (2002) asocia las dificultades encontra-
das por las legislaciones del agua aplicadas en la
regién andina, a la ausencia de reconocimiento de los
derechos consuetudinarios del pueblo indigena®.
Precisa que en la mayoria de las legislaciones de estos
paises, las administraciones y las politicas publicas
hidrdulicas niegan o ignoran habitualmente la exis-
tencia y la importancia de los cuadros normativos,
que se refieren a los derechos y a los usos del agua de
las comunidades campesinas, y eso, incluso en los
casos particulares donde se tienen en cuenta los regla-
mentos efectuados por las comunidades locales, para
administrar sus propios sistemas hidraulicos. Se trata,
en realidad, de estrategias con el fin de reestructurar-
los y tratarlos como las otras entidades publicas,
mientras que su método de funcionamiento corres-
ponde a realidades internas y précticas que estructu-
ran a estas comunidades (Toledo Llancaqueo, 1996
cité por Gentes, 2002).

El autor sefiala que, parece evidente que, de
acuerdo con la l6gica indigena, si no existen sistemas
claros de reconocimiento de los usos y derechos
autdetonos, la posible referencia, por ejemplo, al sis-
tema de gestion integrada del agua se compromete
mucho; en efecto, las legislaciones, los tribunales y
las politicas publicas tienen una amplia ignorancia de
las pricticas y principios fundamentales de las orga-
nizaciones de usuarios en materia hidrdulica. Las nor-
mas y los procedimientos piblicos proceden de un
proceso impuesto de manera descendente. El Estado
es el Unico creador de las normas de funcionamiento.

25  Este aqutor precisa que el término « indigena » es una dindmica construccién sociocultural y politica.
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Ante las dificultades econdmicas, sociales y
medioambientales encontradas, los cuadros normati-
vos locales, los sistemas de uso y derechos del agua
de las comunidades confirman la posibilidad de llegar
a una gestién duradera, a veces, incluso de manera
mds democrética y mejor adaptada al contexto histg-
rico y agro-ecolégico local. La gran diversidad de
culturas y poblaciones es poco compatible con un
dnico marco legal y una politica hidrdulica uniformi-
zada. Las Leyes sobre el agua en vigencia ignoran los
efectos negativos del uso y la explotacién real de las
aguas por los distintos usuarios. Estas faltas se tradu-
cen actualmente en la destruccién de la diversidad de
los usos, la desaparicién de los derechos de las comu-
nidades campesinas en favor de las actividades indus-
triales y el aumento de las zonas urbanas.

Gentes afiade que, eso reviste una extrema
importancia, sobre todo, para la poblacién campesina
que se enfrenta a una escasez creciente del agua, a
conflictos sobre la distribucién y sobre nuevas fuen-
tes de contaminacién de las aguas. Eso es causado. en
parte. por la negacién y la discriminacién o por for-
mas particulares de gestién y reglamento; recuerda
también, las razones de las pretensiones indigenas
sobre la territorialidad. El hecho de dividir las normas
legales sobre los distintos recursos se convierte en
sinénimo de expropiacién de los derechos indigenas
sobre estos recursos (el agua, el subsuelo, los rfos, la
tierra). El territorio y sus recursos constituyen el con-
junto vital e indivisible de las organizaciones autdcto-
nas (Toledo Llancaqueo, 1996 cité por Gentes, 2002).

El tema de la defensa de los derechos sobre la
tierra y sus recursos asociados, forma parte de las pre-
tensiones esenciales de este movimiento social. Con
todo, las solicitudes de propiedad especifica para tie-
rras indigenas que se admitieron, como los parques
nacionales o algunos espacios protegidos, tratan a los
distintos recursos de manera diferenciada y no como
recursos asociados. Esto es, por otra parte, la norma
también para el resto de la poblacién.

Estas dificultades de existir segtin las reglas, las
normas y usos distintos, llevaron a un cuestionamien-
to de las orientaciones de las politicas hidrdulicas
avanzadas por los sucesivos Gobiernos, a partir de los
afios noventa. El despojo progresivo de los recursos
naturales, en particular del agua, poco a poco, hizo que
surgiera una fuerte movilizacién campesina, que lucha
también en contra de la destruccion de la “cultura de
lo cotidiano”, que la definen como “el conjunto de los
conocimientos intuitivos, de los conocimientos técni-
cos verndculos, de las practicas, las normas y conduc-
tas siendo evidente a los cuales los individuos pueden
interpretar, comprender y asumir su insercidn en este
mundo que los rodea” (Gorz, 2008: 86).

La contestacion de las orientaciones impuestas

Las orientaciones politicas y econémicas libera-
les seguidas por los distintos gobiernos desde hace
tres décadas, la privatizacion de las tierras comunales,
la primacia del derecho individual sobre el derecho
colectivo, son la causa de una tendencia a una politi-

26 A Gorz. 2008. Ecologica, Collection Débats, Editions Gaiiiée, Parls.
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zacién étnica creciente de las poblaciones rurales y a
grandes levantamientos de oposicién popular. Més
concretamente, la década 1990 ve la aparicién de
movimientos de pueblos indigenas que reivindican
identidades culturales especificas. Abogan también
por el reconocimiento de sus enfoques diferentes, en
sus relaciones con la naturaleza y con la gestién de los
recursos. Este periodo, se denominard “la década
indigena” (Palacios, 2002).

Segiin Trawick (2003), la promocién de la pri-
vatizacién del agua por el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo constituye una de los
principales esbozos de los conflictos indigenas, que
se desarrollaron-a través de los paises andinos. Indica
incluso que el Cédigo del agua desarrollado en 1981,
en Chile, circula hoy en los paises andinos, en toda
América Latina y en una gran parte de los paises
desarrollados. EI Banco Mundial redact6é esta pro-
puesta para el uso de la mayoria de los Gobiemos
nacionales?,

La Confederacién de las Nacionalidades
Indigenas de Ecuador (CONAIE), la Confederacién
del Pueblo de Nacionalidad Kichua de Ecuador
(ECUARUNARI) y la Federacion de las
Organizaciones Campesinas de Ecuador (FENOC) se
convirtieron en organizaciones influyentes sobre la
escena socioecondmica durante esta década. A nivel
politico, el movimiento de unidad multinacional
Pachakutik -Nuevo Pais, creado en 1995, se encargd
de representar los intereses del movimiento indigena,

a la cabeza del cual se encuentra la CONAIE. El afio
siguiente, este partido surge en la escena nacional.

A raiz de una sucesi6n de levantamientos dirigi-
dos por las organizaciones indigenas, en 1998, se
dicté una nueva Constitucién que predicé la demo-
cracia local y la descentralizacién. Constituye el
reflejo de la voluntad de los partidos politicos de rom-
per la supremacia de los antiguos partidos mayorita-
rios, pero, sobre todo, la de alejar los conflictos del
Gobierno central (Lacuisse, 2006). El Congreso
reforma asf el primer articulo de la Constitucién y
declara el cardcter multiétnico y pluricultural de
Ecuador (Fontaine, 2003). Ratifica el convenio 169
de la Organizacién Internacional del Trabajo de las
Naciones Unidas y reconoce en la nueva Constitucién
la existencia de los derechos colectivos.

La CONAIE, la organizacién mds influyente,
agrupa varias organizaciones que llevan la lucha con-
tra la discriminaci6n a las comunidades indigenas. Su
Presidente, Luis Macas, uno de los fundadores de
Pachakutik, se convertird en diputado de este movi-
miento (1996-1998). Dos lideres indigenas, en repre-
sentacién de Pachakutik, acompafiardn al Gobierno
de Lucio Gutiérrez, en 2003, Nina Pacari, que llegara
al Ministerio de Relaciones Exteriores y Luis Macas,
como Ministro de Agricultura. La participacién de
estos dirigentes en este gobiemo sefiala el principio
de un periodo de dificultades al colocarse en el espa-
cio politico nacional favorable, mayoritariamente, al
modelo neoliberal.

27 P Trawick. 2003. The struggle for water in Peru: Comedy and Tragedy in the Andean Commons, Stanford Universify Press.
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El gobierno pretende neutralizar las acciones de
las organizaciones indigenas por la divisién de los
distintos grupos, por la represién o la cooptacién de
las personalidades més carisméticas (Zibechi, 2005).
Empieza entonces, un retroceso de la presencia poli-
tica indigena. No obstante la influencia de estos
movimientos sigue siendo importante y temida por
los gobernantes. Estas organizaciones permanecen
como protagonistas eficaces para que se mantengan
en la agenda y traten las demandas indigenas que, en
Ecuador, son dificilmente disociables de las del con-
junto de los pequefios agricultores.

El primer levantamiento indigena nacional
(1990), reclama a las autoridades, el reconocimiento
de su territorio exige la atencién a sus necesidades y
més democracia. Asocia las demandas campesinas a
las solicitudes sobre el costo de la vida y sobre la
organizacién del Estado. Este acontecimiento sefiala
el inicio de un perfodo de fuertes movilizaciones y
perturbaciones politicas mayores.

Las principales movilizaciones tienen lugar en
1992 con la Gran Marcha para la Vida, luego en 1994,
para oponerse a la divisién de las tierras comunales,
al feriado bancario y a la reduccién de los servicios
sociales. En 2000 tiene lugar la toma del Congreso
Nacional y el Tribunal Supremo para exigir un cam-
bio de Presidente. En 2001, la CONAIE exige detener
la privatizacién de las empresas piblicas, la reanuda-
cién de los créditos para proyectos de desarrollo cam-
pesino, la reactivacién de las instancias destinadas a
administrar los conflictos alrededor de la tierra y el
agua (Gelles, 2006). Estos acontecimientos consegui-

ran la salida prematura de dos Presidentes. Entre 1990
y 2006 tienen lugar doce levantamientos indigenas
nacionales que, entre otras cosas pretensiones, expre-
san su oposicién a las politicas favorables a la priva-
tizacién de los recursos.

Estas movilizaciones sociales, resultado del
rechazo de un proceso particular de apropiacién de
los recursos naturales, tierra y agua, contribuyen, atin
més, a impugnar el orden impuesto por las relaciones
internacionales que provocan un debilitamiento del
Estado. Ponen en entredicho el sistema de representa-
tividad politica, que las excluye mayoritariamente
(Massal, 2001). En efecto, los movimientos de pro-
testa indigena son casi ininterrumpidos desde la colo-
nizacién espafiola, en tanto la exclusién de las comu-
nidades campesinas es fuerte y constante.

Lo que es innovador en los afios noventa es la
formulacién explicita de las dificultades econémicas
y sociales vividas por sus comunidades, por parte de
representantes indigenas. La apropiacién de las herra-
mientas semdnticas y representaciones politicas por
los propios indigenas, se vuelve determinante de un
cambio de concepcién de las representaciones del
mundo. Los emisarios indigenas revisan las interpre-
taciones realizadas por los organismos internaciona-
les. Reivindican sus derechos a ser diferentes y a pre-
servar otra visién del mundo. Expresan explicitamen-
te la voluntad de participar en la definicién de un
nuevo enfoque acerca de las necesidades colectivas
de las poblaciones campesinas, que permanecen bajo
representadas y son poco escuchadas.
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Los dirigentes de las organizaciones indigenas
son personalidades informadas, que expresan clara-
mente el estado de las relaciones que mantienen los
distintos grupos dirigentes con el conjunto de las
estructuras del pafs. Denuncian las tentativas incesan-
tes de estos grupos para apropiarse de recursos natu-
rales nacionales como los recursos petroliferos, mine-
ros, la propiedad de la tierra y del agua. Destacan la
exclusién de las distintas comunidades étnicas, mas
desfavorecidas. Reproducen los mismos conceptos
que los politicos en ejercicio, pero, utilizan estas
herramientas del pensamiento dominante para expre-
sar sus propias aspiraciones, pues, estos dirigentes,
son formados en las mismas universidades de sus pai-
ses y de los paises vecinos.

A principios de este siglo, sin embargo, la inex-
periencia de los dirigentes politicos indigenas en el
ejercicio del poder politico nacional y las disensiones
entre los movimientos comunitarios retrasan la consi-
deracién de estas demandas inmutables y permanen-
tes para mejorar la vida de los mds pobres.

El anélisis preciso de Violaine Bonnassies
(2004:7) ilustra perfectamente esta evolucién en la
sociedad ecuatoriana. Indica que las pretensiones
indigenas son de caricter étnico y dirigido hacia la
autonomia, en vinculo con la realidad histérica de la
dominacién colonial. Se refieren a la distribucién de
la tierra, la implicacién de la comunidad en su eman-
cipacién por medio de la democratizacién y el reco-
nocimiento de su identidad cultural, que pasa por un
reconocimiento de los derechos indigenas como
temas integrados en la vida ptiblica y politica. “Esta

evolucién puede verse como el cambio del hecho
autéctono que, de pasivo y victima, se convierte en
protagonista de su propio destino”.

Garcia Serrano (2001) confirma la situacion de
desigualdad de los indios como herencia histérica
proveniente de las sucesivas politicas de discrimina-
cién, por parte de las élites. Esta movilizacién permi-
te el ingreso del pluralismo en la Constitucién de
1998. Las luchas politicas de los indigenas contra las
politicas liberales congregan progresivamente al con-
junto de la sociedad. Sin embargo, la fuerza contesta-
taria del movimiento se percibe como una amenaza
para el orden establecido.

El autor concibe la integracion de la 16gica mul-
ticultural por el Estado como la posibilidad de una
desintegraci6n del Estado nacidn, del cuestionamien-
to a su homogeneidad y al caricter central de su
poder. Los gobiernos que se suceden, entonces, van a
abordar los conflictos populares en términos de
“cuestién indigena”. Esta estrategia tiene por objeto
canalizar este movimiento, transformarlo en un pro-
blema aislado, negar su dimensién sociopolitica y
global. Este tipo de maniobras no es innovador, al
contrario, perpettia las politicas previas que discrimi-
naban sistemdticamente a los indigenas. Asi, Garcia
Serrano (2001) indica que el Estado procede a una
“etnificacién” del movimiento indigena, para amor-
dazar el espacio de expresién democrético.

Aparentemente, el Estado reconoce el cardcter
pluriétnico del pais, pero, realmente, lo utiliza para
circunscribir las aspiraciones indigenas a un problema
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que tratard de manera exclusiva y aislada. Esto tiene
como efecto separar este movimiento de los otros pro-
tagonistas sociales y exacerbar finalmente las rivali-
dades entre grupos étnicos. Ademds, esto acentia el
control politico del Estado que amenaza, hoy aiin, la
identidad misma de los indigenas, al mismo tiempo
que el poder politico pretende, querer integrarla.
Aunque no reivindicindolo como una voluntad exclu-
sivamente indigena, el ejemplo del proyecto hidrauli-
co desarrollado en Pillaro, ilustra perfectamente esta
pretensién de las autoridades piiblicas para orientar
las estrategias aplicadas, segin sus propios objetivos.

Asi pues, desde hace treinta afios, las politicas
publicas relativas a la gesti6n del agua participaron en
la reorganizacién de los espacios hidrdulicos comu-

nes. Los efectos de estas reorientaciones sobre los
protagonistas institucionales y sobre los beneficiarios
son ahora manifiestos. Estas transformaciones,
ampliamente favorables a la apropiacién de los recur-
sos por grupos de protagonistas particulares, se opo-
nen especialmente a la solicitud de reequilibrio y apo-
yos publicos por parte de las poblaciones mas desam-
paradas y numerosas. Estos desequilibrios innegables
participan en la aparicién de un movimiento social de
conflicto, que desafia las orientaciones econdémicas
propuestas. Las comunidades rurales se apoderan de
las cuestiones relativas a la gestién de los recursos
naturales y buscan elaborar y aplicar alternativas a las
politicas piblicas influidas por visiones extranjeras y
ajenas a las concepciones andinas.
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CAPITULO 3

Hacla un nuevo enfoque de las politicas del agua:
las ensenianzas del caso de Pillaro

Durante las dltimas décadas, las politicas del
agua en Ecuador fueron influidas por modelos tedri-
cos diferentes. Eso indujo numerosas transformacio-
nes en cuanto a enfoques de gestién de los recursos y
de creacién de obras hidréulicas. La experiencia de la
realizacién del sistema hidrdulico de Pisayambo y la
red de riego de Pillaro, por la duracién de ejecucién y
lo que estd en el juego socioecondmico, ilustra espe-
cialmente estas evoluciones. Las distintas etapas de la
elaboracién de la red, son dependientes de las trans-
formaciones politicas, econémicas y sociales ocurri-
das en este espacio andino.

A partir de los afios sesenta, el sistema hidruli-
co de Pisayambo se beneficié de las inversiones des-
tinadas por los Gobiernos nacionalistas, favorables a
la participacién activa de las administraciones publi-
cas en la esfera econémica (creacién de la presa y la
central hidroeléctrica). Como consecuencia de la cri-
sis del endeudamiento de los afios ochenta, empezd,
poco a poco, la retirada del Estado central y la bus-

queda de participacién del sector privado.

Poco a poco las autoridades piblicas olvidaron
el proyecto Pillaro, el que fue reactivado por las
acciones realizadas por las comunidades campesinas.
Evoluciondé conjuntamente con el crecimiento de la
influencia de los movimientos indigenas y de la apli-
cacién efectiva de la descentralizacién politica y
administrativa. Esto dio prueba de la determinacién
de las comunidades rurales de seguir viviendo en sus
territorios y de su capacidad de movilizacidén.
Buscaron alternativas para adaptarse a un entorno
econdémico que les fue muy desfavorable. Al mismo
tiempo, con el fin de contener el descontento social
que se expresé en preservar el control colectivo de los
Tecursos y orientar sus usos, el proceso de descentra-
lizacién se acompafié de la aplicacién progresiva de
la “gestion integrada de los recursos hidricos”.

El estudio concreto de este proyecto, que se
refiere a poblaciones campesinas mayoritariamente
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pobres, en un contexto especifico, pero, comin a las
regiones andinas, debe permitir resumir, en una visién
prospectiva, nuevos enfoques de las politicas hidricas
menos estandarizadas y maés equitativas socialmente.
Después de haber analizado la dindmica campesina,
de su movilizacién auténoma en su bisqueda de apo-
yos y limites de las acciones emprendidas, se presen-
tard una alternativa de economia politica, derivada de
los trabajos de J.R. Commons como marco teérico
para abordar las relaciones entre las acciones colecti-
vas y los recursos hidraulicos. El enfoque institucio-
nalista de Commons es privilegiado ya que estudia las
interacciones sociales y su proceso de evolucién, con-
centrandose en el andlisis de las instituciones, lo que
revela el orden social y sus métodos de regulacién. Se
estudiard especialmente el papel del poder piblico.

3.1 Croénica de una realizacion diferida
3.1.1 Un proyecto hidroeléctrico y de riego

El proyecto hidraulico de Pisayambo, cercano a
la zona de Pillaro, se inici6 en un periodo de fuerte
presencia del Estado en la definicién de las politicas
econdmicas nacionales. Este proyecto tuvo dos finali-
dades, una orientada hacia la produccién de hidroe-
lectricidad destinada a completar la oferta nacional
deficitaria y otra, dirigida a la creaci6n de una red de
riego para satisfacer la demanda de una zona agricola
de cerca de 8.000 ha. Un interés elevado para esta rea-
lizacién fue fluctuante durante el tiempo.

En aproximadamente quince afios, se realiz6 el
proyecto hidroeléctrico, mientras que la parte dedica-

da al riego agricola tard6 en desarrollarse. Se anotan
distintas razones para explicar el aplazamiento de esta
accién. Los cambios de orientaciones de las politicas
ptiblicas son los principales motivos de aplazamiento,
pero también pueden considerarse otras razones: la
composicion de este espacio agricola y su demogra-
fia, la evolucién de la voluntad politica que debe
satisfacer las solicitudes de los distintos sectores de
actividad y de la poblacién rural y, por fin, el fené-
meno de la descentralizacién asociado a un determi-
nado oportunismo politico.

La reanudacién de la dindmica de construccién
estuvo a cargo de las poblaciones campesinas de la
zona en cuestién. A pesar de una serie de divergencias
de intereses y una verdadera desinversién de la
Corporacién Regional de Desarrollo, las comunida-
des obtuvieron el apoyo de numerosas instancias
publicas y privadas para seguir la realizacién de la red
de riego. El Estado concedi6 una financiacién excep-
cional para terminarlo. Pero algunas incertidumbres
permanecen sobre el futuro de esta red, cuya gestidn
completa debe transferirse a los usuarios. Ignorar las
dificultades financieras futuras para los usuarios cues-
tiona los motivos de la retirada de los protagonistas
publicos. Esto exige reconsiderar que lo que estd en
juego, es la gestién del agua a nivel colectivo.

El proyecto para realizar una red de canales de
riego en Pillaro fue el resultado de la aplicacién de
politicas publicas voluntaristas, en relacién con una
realidad histérica y geogrifica regional favorable a
los intercambios y operé dentro de un entorno canto-
nal de pequefios productores, muy activo.
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En efecto, en los afios 1950-1960, bajo la
influencia de gobiernos nacionalistas, se desarrolla-
ron planes de construccién de obras hidraulicas, que
se emprendian con el fin de habilitar espacios agrico-
las especialmente productivos. Estos debian permitir,
prever mejor las fluctuaciones estacionales de asigna-
cién de agua para la agricultura y participar asf en la
mejora de la produccién. En la provincia de
Tungurahua, el proyecto de la red de riego de Pillaro
formé parte del plan de adaptacién hidroeléctrica y
riego de Pisayambo, iniciado en los afios sesenta por
la Caja Nacional de Riego (CNR) y la Direcci6n de
los Recursos Hidrdulicos (DRH) y luego recogida por
el Instituto Ecuatoriano de los Recursos Hidrdulicos
(INERHI), en 1966.

Desde el principio, se traté de programas mixtos
que asocian un proyecto de hidroelectricidad, con un
proyecto de riego para la agricultura. En este caso, la
caida natural del flujo de agua debia utilizarse para
generar 619 GWH de energia al finalizar cada afio y
ademds, debfan regarse 23.600 ha.

Los primeros esbozos de disefio de esta red, se
inician en 1964, realizdndose los estudios de factibili-
dad entre 1967 y 1971. Antes de llegar al proyecto de
riego en si mismo era indispensable realizar una presa
alta en Pisayambo. Se trataba de aprovechar una zona
lacustre de 8 km? de superficie, situada en la cordille-
ra oriental de los Andes, a 3.537 m de altitud, ubica-
da aproximadamente a unos 25 Km. de Pillaro. Desde
la presa, debia construirse un tinel de carga de 13
Km. para llegar a la central hidroeléctrica. A la salida
de la central, se realizaria un conjunto de tineles de
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una longitud total de 6,5 Km. para llegar a un distri-
buidor de las aguas. A través de estas obras, irfan los
dos canales principales previstos para el riego de las
zonas septentrionales y meridionales del cant6n de
Pillaro.

Para llegar a buen término, el proyecto en su
conjunto, por la diversidad de las obras técnicas y
medios que deben desarrollarse, exige un compromi-
so importante y duradero de las entidades publicas.
Prevé la transferencia de las aguas de altitud de
Pisayambo por un sistema de tineles hacia la totali-
dad de los espacios agricolas ubicados més abajo,
olvidando o destruyendo, al mismo tiempo, los siste-
mas antiguos existentes (Figura 4).

A pesar de la heterogeneidad de los nueve
gobiernos que se sucedieron entre 1960 a 1979, se
observé una determinada continuidad en las acciones
del Estado, por lo menos, en lo referido a la realiza-
cién de la presa Pisayambo y de la central hidroeléc-
trica de Pucard. Durante este perfodo, la biisqueda de
un desarrollo nacional favorece las grandes obras. El
proyecto se realiza exclusivamente bajo un enfoque
tecnicista. El progreso técnico, se define como pre-
cursor del desarrollo, las consideraciones econémicas
sirven para justificar la infraestructura, la incidencia
social s6lo se prevé de manera positiva. Solamente se
aborda el aspecto relativo al riego.

La central funciona solamente en las horas pico,
mientras que su obligacién legal inicial, confirmada
por el CNRH y la agencia del agua de Ambato, era de
proporcionar un volumen minimo constante de 7m3/s.
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Figura 4: Localizacion del sistema de riego de Pillaro
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Este cambio de funcionamiento se debid, en parte, al
hecho de que tanto las capacidades de la presa, como
las de la central, son de gran tamafio con relacién al
potencial hidrico de la zona. Si las turbinas de la cen-
tral funcionaban como se preveia, vaciarian rdpida-
mente la presa. Eso pondria en peligro el equilibrio
hidrolégico y ambiental de toda la presa de
Pisayambo. En consecuencia, la central s6lo funcioné
para completar la oferta disponible a nivel nacional.

Generalmente es activada cada dia de 18h00 a
22h00. La central vierte entre 7 y 18 m3/s de agua en
el rio Yanayacu, del que 3,5 m%s se recogen para
abastecer €l canal de Pillaro. Est4 previsto sustituir las
turbinas para mantener sin interrupcién el flujo de
agua a lared de riego, garantizar la produccién de ali-
mentos, con una produccién constante de 4,8 m3/s; las
necesidades utiles expresadas ascienden a 3,7 m3s.
La obtencién de un suministro continuo permite una
mejor asignacién espacial y temporal del recurso, lo
que da mds flexibilidad a la participacién diaria de las
mujeres en los trabajos de riego.

3.1.2 Una conjuncion de elementos discor-
dantes

El plan de adaptacién hidroeléctrico y riego de
Pisayambo iniciado en los afios sesenta y que conti-
nua hasta la actualidad, a pesar de ello, s6lo cumplié
que parcialmente los objetivos fijados. La parte rela-
tiva a la generacién de hidroelectricidad est4 en fun-
cionamiento desde hace mds de treinta afios y consti-
tuye la cuarta fuente de energfa del pais. Pero no se
termina la parte relacionada con el riego. Las razones

abogadas para explicar los retrasos de esta accidn,
pueden discutirse histéricamente. Para legitimar los
aplazamientos sucesivos, se puede aludir a las difi-
cultades econSmicas del Estado. El periodo de rees-
tructuracién de la politica hidrdulica, la crisis econé-
mica y la inestabilidad politica de los afios noventa
asi, como la falta de interés de los protagonistas poli-
ticos nacionales, se mencionan para justificar los
retrasos de las inversiones.

Sin embargo, es innegable que otros proyectos
principalmente situados en la regién litoral y cerca de
Quito, no sufrieron tales retrasos (US $2,7 mil millo-
nes invertidos entre 1972 y 2002 para las regiones de
Guayas, Manabi y Pichincha). Aunque Ia
Corporacién Regional de Desarrollo de la Sierra
Centro (CORSICEN) afirma que la obra de riego de
Pillaro fue la mis importante del cantdn, en términos
de beneficio social directo a la poblacién agricola, la
atencién prestada por las autoridades nacionales no
fue tan 4gil y bienhechora, como en los otros casos.
Mis alld de las justificaciones habitualmente avanza-
das, otras explicaciones pueden también proponerse:
la zona de Pillaro se dedica a una agricultura campe-
sina destinada a los mercados locales y regionales y
practicada por una poblacién pobre; en la provincia,
son escasas las grandes haciendas; los recursos hidri-
cos disponibles no bastan para cubrir las necesidades
de riego demandadas.

Ademds, el aumento de las necesidades de agua
potable de la ciudad de Ambato podria convertirse en
un elemento de preocupacién para la provincia de
Tungurahua e incitar a los responsables instituciona-
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les para que reconsideren las prioridades de asigna-
ciones de agua. Finalmente, durante varios afios, la
falta de implicacién de la clase politica local, fue per-
judicial al desarrollo de este proyecto.

Una zona de pequeiia agricultura campesina

El cantén Pillaro es un espacio agricola domi-
nado por pequefias unidades productivas diversifica-
das. La mayor parte de su produccién es para el auto-
consumo y/o para la venta local. Los productores
estdn, generalmente, desprovistos de medios econé-
micos y financieros suficientes para aplicar acciones
de gran envergadura y aspirar a superar los limites de
Ambato y sus alrededores. El nivel escolar de los
habitantes del cant6n es bastante bajo. Apenas 3,7%
de la poblacidn supera el nivel primario. Eso consti-
tuye uno de los porcentajes de instruccién mds bajos
del pais.

Segiin el dltimo censo de poblacién y vivienda
(2001), un 28,6% del total de la poblacién no tiene
ninguna instruccién y el porcentaje de analfabetismo
asciende al 14,9%. La mayoria de las comunidades
tienen escuelas, pero, de un nivel muy bajo. Los ser-
vicios sanitarios bdsicos son poco satisfactorios. Las
comunidades rurales disponen de un sistema munici-
pal de conduccién de agua tratada, servicio que, sin
embargo, se paraliza cuando las lluvias son demasia-
do violentas, las crecidas arrastran demasiados 1éga-
mos y el tratamiento del agua resulta insuficiente.
Existe también un servicio de electricidad proporcio-
nado por una empresa privada de Ambato (Lligalo, et.
al., 2006).

Las parroquias que componen el cantén son:
Pillaro, San Miguelito, Baquerizo Moreno, Marcos
Espinel, Emilio Terdn, Presidente Urbina, San
Andrés, San José de Poalé (Cuadro 1).

La agricultura mayoritaria en Pillaro es una
agricultura campesina nuclear, donde el conjunto de
la familia participa en los trabajos, incluidos nifios y
ancianos. La productividad laboral es un parimetro
dificil de comprender, dada las posibilidades de
adaptacién que permite la actividad agricola.
Cuando los adultos no llegan a obtener empleos asa-
lariados, permanecen en la zona para trabajar sus
parcelas, pero cuando pueden, lo hacen para com-
plementar sus ingresos, fuera de su unidad producti-
va. La agricultura sigue siendo la actividad de super-
vivencia y el medio de las familias para escaparse a
la exclusién.

Los habitantes de la zona consideran que es
necesario, al menos, disponer de 5 ha de superficie
dedicadas a cultivos y ganaderfa, para alimentar a una
familia de 7 personas, en la parte norte del canal y
alrededor de 3 ha en la parte sur. A nivel nacional,
tanto la agricultura de exportacién como la actividad
industrial, débilmente desarrollada, sélo propone
pocos empleos para los campesinos excluidos, y por
tanto, no aporta salidas viables para evitar el éxodo de
la poblacién hacia las zonas urbanas. Por ello, un
mimero importante de gente joven, incluso cuando
tienen capacidades para desarrollar actividades agri-
colas, aspira a emigrar y a no permanecer en el can-
ton.
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Cuadro 1: La evolucién de la poblaciéon del cantén de Pillaro entre 1974 y 2001
I Poblacién del cantén Pillaro (1974, 1982, 1990, 2001)
Localidades Tipo Nuamero de Namero de Nt'lmerb de Ndmero de
‘ habitantes habitantes habitantes habitantes
Censo 1974 Censo 1982 Censo 1990 Censo
‘ 2001
Pillaro Urbana 9.978 10.753 11.147 11.861
San Rural 4.218 4.887 5.243 5.050
Miguelito _ ‘ v v
Baquerizo Rural 452 385 336 276
Moreno e S g
Marcos 2.070 2.422 2.294 2.182
| Espinel _ _ N
Emilio Rural 1.096 1.159 1.201 1.329
Teran ,
Presidente Rural 2.074 2.377 2.294 2420
| Urbina
San Rural 5.894 7.276 8.605 9.885
.| Andrés / ‘
San José de Rural 2.119 2.303 2.150 1.922
Poald
Total 27.901 31.562 33.270 34.925

Fuente: 11l censo Agropecuario 2001 y SIISE 2001, Censos 1974, 1982, 1990. http://www.situngurahua.gov.ec/ihidrico/

poblacion74_01.php?var=0
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Esta zona es representativa de los territorios y la
diversidad climdtica de la Sierra. La zona regada se
sitda en el territorio del cant6n y sirve los sectores de:
Guapante, San Andrés, Presidente Urbina,
Andahualo, La Merced, Marcos Espinel, San
Miguelito, Emilio Teran y Pillaro. Topogréficamente,
la zona agricola es una meseta inclinada hacia el rio
Culapachén. Sus limites son, al norte, el rio
Yananyacu, al sur, el rio Pucahuaico, al oeste, el rio
Culapachdn y al este, la quebrada que corresponde a
la curva de nivel ubicada en la cota de 3.100 msnm.
La altitud de la zona varfa entre 2.700 msnm y 3.100
msnm,

El cantén es una de las zonas mds importantes
de produccioén de frutas, verduras y camne dentro del
pais y el que produce mas leche en la provincia de
Tungurahua. Estos productos son aceptables biolégi-
camente, pues, se consideran ser de buena calidad al
beneficiarse de una gran diversidad climética, de agua
no contaminada y de suelos fértiles. No obstante, cada
uno de los agricultores produce una cantidad limitada
que llega al mercado de manera desordenada e irre-
gular y habitualmente de forma individual. La fija-
cién de los precios adolece de una falta de estructura
de apoyo y alianza entre los productores. La comer-
cializacién del cantén se efectia en Pillaro en sus
numerosos mercados (sobre todo, los dias domingos
y jueves) o en Ambato por alrededor de un 80% de los
intercambios y en un 20% a nivel del pais.

Las unidades de produccién agropecuaria
(UPA’s) poseen, en promedio, entre 0,5 y 2 ha en la
zona norte del cant6n y, ligeramente mds superficie en

la zona sur (Cuadro 2). Producen frutas, cereales, un
amplio grupo de leguminosas, tubérculos andinos y el
forraje para el ganado de la zona. La produccién se
realiza sobre pequefias superficies (Lligalo, et. al.,
2006). Existe también una produccion de legumino-
sas establecida con la ayuda de las ONG’s, con el
objetivo de diversificacion, que se destinarén, a largo
plazo, al mercado de exportacién.

En la zona norte, que es la mds seca, se desarro-
llan cultivos muy distintos a los que se desarrollan en
la zona sur, pues, deben adaptarse a la diversidad del
clima y a los suelos més arenosos y més ligeros. En
resumen, la parte sureste es mdés favorecida a nivel
climético (pluviosidad superior) y de los suelos que
son mids fértiles (zona regada de agosto a septiembre)
en cambio que en la parte norte que tiene déficit de
agua, el riego es indispensable durante todo el afio. En
la zona mas elevada (San Andrés, San José de Poalé),
se sitian las haciendas con actividades intensivas de
ganaderia (vacuno, porcino). La leche se vende a
intermediarios regionales que fabrican yogurt y
queso. En la regi6én (Pillaro, Ambato, Latacunga), se
comercializa los animales. Una hacienda
(Huagrahuasi) produce toros de lidia.

Conviene destacar que existen también hacien-
das, explotaciones agrarias cuyo tamaiio va de 50 a
2.000 ha, que representan un 0,7% de los UPA’s, pero
concentran un 71% de la tierra. El 96% de los UPA’
poseen un 20% de la superficie agricola (Cuadro 2).
La desigualdad de dotacién de la tierra, aqui, es extre-
ma. Forma una de la mds fuerte parte del pais.
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Cuadro 2: La evolucién de las UPA's del cantén de Pillaro en 2000

Unidades Productivas Agricolas en superficie y en porcentaje en el cantén Pillaro
Total de ha<$5 5>ha<10 10 > ha <50 ha > 50
UPA
UPA ha UPA ha uPA | ha UPA ha
96 % 20 % 2% 34% | 11% 59 % 0,7 % 71 %
1 9.141 8.793 7.708 183 1.310 101 2274 64 27.247

Fuente: lll Censo Agropecuario 2000.

De las 38.540 ha del cantén, solamente se rie-
gan 5.126 ha, lo que representa un 13% del total, por
lo que el agua es siempre el factor limitante de la pro-
duccién agricola en esta zona y, hay la evidencia de
que los espacios regados son los més productivos. De
este espacio, el ramal norte del canal de riego de
Pillaro representa aproximadamente un 40% y el
ramal sur 60% (CESA, 2006). Las UPA’s més grandes
de la zona monopolizan el 7 del 13% del agua de
riego disponible en la zona, es decir, casi la mitad del
caudal asignado (Lligalo, et. al., 2006) y se localizan
tanto al norte como al sur de la zona en cuestién.

La mayoria de los haciendas disponen de reser-
vorios individuales que les garantizan una relativa
autonomia hidrdulica. Los propietarios de estas tierras
se implican raramente en las preocupaciones campe-

sinas y no pretenden modificar las posiciones estable-
cidas, aunque indirectamente, el canal es una oportu-
nidad de desarrollo para los campesinos, pues, éstos
ya no estardn disponibles para ir a trabajar en las
haciendas, como trabajadores agricolas. Los hacenda-
dos tienen clara esta situacién y no se comprometen
en las manifestaciones para exigir la terminacién del
canal de Pillaro. Aunque algunos participan hoy en la
gestion del canal, su implicacién es esencialmente
financiera, para obtener un derecho de agua. Uno de
los hacendados, propietario de una explotacién de 50
ha, actualmente es responsable de la Junta de Aguas
del ramal norte del canal.

Finalmente, es importante también tener en
cuenta que la provincia de Tungurahua tiene la densi-
dad demogréifica mds alta del pais, con un promedio
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de 123 habitantes/km?, En la zona agricola de Pillaro,
la densidad varia entre 1 y 466 habitantes/km2. Pero
ademds, la provincia de Tungurahua alcanza la marca
nacional de densidad agricola y de parcelacién del
territorio (Figura 5). En efecto, respecto a la media de
los UPA menores de 5 ha, la superficie explotada es la
mds baja, 0,86 ha (Cuadro 3). Pero, una fuerte pre-
sencia de minifundio no indica, necesariamente, una

mayor pobreza de los productores (Martinez, 2007),
ya que los emigrantes contribuyen con recursos exter-
nos a la actividad agricola.

La presentacién del siguiente catastro del ramal
norte de Pillaro indica esa parcelacién extrema.
(Figura 5).

Cuadro 3: La evolucién de los minifundios en el censo de 2001

Superficie mediana de los minifundios censados en el

Ecuador en 2001
l Provincia ’ T Numero de h.ectéreas
en promedio en la
categoria de menos -
de 5 ha |
l Azuay 1 124 ;
I Bolivar I 202
[ Canar T 135 !
| Carchi | 5
I Chimborazo | 1 147
1 Cot(;paxi [ 140
| Imbabura | 0.99 !
| [ | 1.88 !
| Pichincha [ T04
| Tungurahua | 0,86
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Figura 5: Catastro del espacio regado del ramal norte del canal de Pillaro

dapa de @ Zona Norde
frrigada por o Sistema te Pilro
GATASTRO Y MODULOS

Carta adaptada ¢ ilustrada a parfir del 5IG de CESA
(Gartro ecuatoriare de servdos sgricolas)

Proyeoto Allaro, kbdulmion, saundaric ¢ y ressrvoncs Rama Nene)
Nov. 2003

Fuente: Mapa elaborado por T. Ruf sobre la base de documentos del CESA
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Cuadro 4: El precio de las tierras agricolas del cantén de Pillaro censado en 2007

Precio de la tierra agricola (2007)

L.ocalizacion

Estimacion del precio de una
cuadra sin riego (US$)

Estimacion del precio de una
cuadra regada (US$)

[ San Andreés | 4.000 - 6 000 [ 10.000 - 12.000
[ San José de Poalo | 3.000 - 5 000 [ 5.000 - 8.000

[ Presidente Urbina | 4.000 - 6 000 | 8.000 - 10.000
[ 'Ca Matriz* | 8.000 - 10 000 | 12.000 - 20.000
[Marcos Espinel | 8.000 - 10 000 [ 15.000 - 20.000
[ San Miguelito I 10.000 - 15 000 [ 15.000 - 20.000

* En la zona urbana hasta US$ 35.000
Fuente: Servicio del catastre, municipio de Pfllaro, marzo 2007

En Pillaro, un 35% de las actividades de la pobla-
cién se dirigen hacia la agricultura y la ganaderia. En
este espacio, de fuerte presién demogrifica, la voluntad
de seguir con la actividad agricola refuerza la tensién
sobre la tierra. La conjuncién de una nueva capacidad
financiera de los emigrantes, que salieron fuera de las
fronteras y la bisqueda de tierras hicieron subir los pre-
cios de una cuadra®, como se indica en el Cuadro 4.

Estos dltimos afios, los migrantes tienen una
notable influencia sobre el alza de los precios de la
tierra: o, ellos mismos desean invertir con la esperan-

za de volver de nuevo a instalarse en el cantén, o,
hacen llegar remesas a sus familias que permanecen
en Pillaro. Por otra parte, algunos campesinos que lle-
gan a extraer un excedente financiero buscan comprar
tierra agricola, preferiblemente en las zonas regadas.
Si estas transacciones son anunciadas, considerando
la cuadra por unidad de medida, las mismas se refie-
ren, generalmente, a medias cuadras, a sélo solares o
incluso a medios solares.

Un estudio realizado en 2005 por Mayorga®
sobre distintos municipios del cantén, indican distin-

28  Anligua unidad de medida, que aln se usa en las zonas rurales de Ecuador. Equivale a 7.056 m2.Existe también la V2 cuadra

(3.528 m2), el solar (1.764 m2} y el "> solar (882 m2),

29 M. Mayorga. 2005. “Sistemas Productivos y Reproductivos en cinco comunidades”. FAO/TCP/ECU/2902 (A).
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tos efectos de este proceso de migracién internacional
de la poblacién local. Aunque este espacio no esté
puesto en un indice, como zona de migracién, existe
un importante movimiento de desplazamiento de la
poblacién, incluso, dentro del pafs. En la poblacién
que migra, un 21,32% de los emigrantes lo hace de
manera definitiva, un 19,64% de manera ocasional y
un 59,04% de manera temporal. Unicamente en la
comunidad de Guapante Chico (196 familias), 1a emi-
gracion definitiva alcanza un 30,40%, la emigracién
ocasional 20% y la emigracién temporal 49,60%.

Esta migracion se refiere, sobre todo, a los jéve-
nes y a los adultos entre 12 y 45 afios. La migracién
masculina alcanza alrededor un 70%. Los motivos de
la migracién dependen de la edad, la clase y la comu-
nidad de origen, pero, los principales estdn en rela-
cién con las escasas perspectivas de produccién agri-
cola, las bajas disponibilidades hidricas, las variacio-
‘nes climdticas y los cambios al interior de las familias
(Lligalo et. al., 2006).

La migracién masculina se debe, principalmen-
te, a las dificultades econémicas que obligan a bus-
car alternativas fuera de la zona. Algunos salen sin
tener un objetivo de trabajo preciso, otros pueden
tener nichos de empleo como en la construccién
(Ambato, Quito), en las actividades petroliferas
(Amazonia) o en la agricultura, estos dos ultimos
sectores permiten garantizar un trabajo estacional o
permanente. Eventualmente posibilitan también el
retorno de sus trabajadores a sus casas, durante los
fines de semana.

ENTRE LA DIVISION Y EXCLUSION, politicas del agua en el Ecuador

Las mujeres que trabajan fuera son habitual-
mente comerciantes de productos agricolas los dias de
ferias en Pillaro, Salcedo, Ambato o Bafios. Otras son
asalariadas agricolas estacionales en las grandes
haciendas. Segiin el responsable de la asociacién can-
tonal del riego de Pillaro, uno de los principales bene-
ficios del canal seria, haber puesto fin a la migracién
de la mayoria de las mujeres. No tendrian ya la nece-
sidad de ir a buscar trabajo fuera de la casa y perma-
necerfan cultivando las tierras familiares (general-
mente la propiedad de los hombres...). Sélo los hom-
bres seguirian emigrando.

El planteamiento de dejar a su comunidad no es
un fenémeno nuevo para las poblaciones rurales, sin
embargo, el proceso de migracion se acentud desde
hace treinta afios. Las personas que se desplazan pue-
den esperar un salario de US $4 a 5 al dia en las
haciendas mds importantes de Pillaro, US $8 en las
empresas de floricultura o de brécoli de Latacunga;
US $15 como albaiiil u obrero de la construccién de
edificios en Quito y, por término medio, con US $12,
como estibador. Las transferencias financieras de los
migrantes se sitian entre US $300 y 450 mensuales
(Lligalo et. al., 2006).

En alrededor de 70% de los casos, los asalaria-
dos se dirigen hacia las mds grandes haciendas de
Pillaro, Ambato y Salcedo, lo que por su rdpido acce-
so permite el desplazamiento diario. En las haciendas,
los hombres y las mujeres trabajan en calidad de tra-
bajadores agricolas, pastores, responsables de gana-
derfa o estdn a cargo de la maquinaria agricola. En la
ciudad son frecuentemente jornaleros, vendedores
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ambulantes, estibadores en los mercados y las empre-
sas de transporte y de embalaje. En un 25% de los
casos, los emigrantes van hacia Latacunga, Quito,
Guayaquil o a la regién amazénica. Los hombres tra-
bajan en la construccidén, las mujeres son vendedoras
ambulantes o trabajan en las empresas horticolas®. El
ultimo 5%, representa a los emigrantes que eligieron
irse a Europa y en particular Espafia®.

Segtin el Gobierno Provincial de Tungurahua,
las rentas de los agricultores que permanecen en la
zona de la cuenca hidrogrifica del rio Ambato, varian
entre 400 y 1.200 US $/afio/familia. En este espacio
de 130.173 ha, un 10% de la poblacion vive en la
zona alta que va de 3.500 a 4.200 msnm y ocupa el
47% de la superficie. Este piso agrobioclimatico,
especialmente frio (helada diaria) estd poblado por
comunidades indigenas, con una renta media de 400
US$/afio/familia; aqui se encuentra un importante
ecosistema llamado pdramo, que almacena el agua
proveniente de los deshielos de los nevados y de las
precipitaciones, e igualmente regula su escorrentia
hacia zonas medias y bajas.

En la zona media, que va de los 2.800 a los
3.500 msnm, vive el 20% de la poblacién sobre el
32% de la superficie y estd ocupada tanto por mesti-
zos como por comunidades indigenas. El clima aqui
es menos frio que en la parte alta. La renta media
asciende a los 1.200 US$/ afio/familia. La disponibi-

30 IEDECA. [2004). Desde el proyecto Andahualo, Chauplioma.

lidad del agua es inferior a la demanda, lo que causa
fenémenos de escasez y conflictos.

El cant6n de Pillaro se sitia en este piso clima-
tico, las necesidades por agua son reconocidas. Los
gobiernos sectoriales retransmiten el dinamismo del
que hacen gala los habitantes de la zona, con el fin de
obtener la construccién de una nueva red de riego,
muy importante, por las notables posibilidades eco-
némicas que representa para esta zona de la provincia
de Tungurahua. Ademds, ante la evolucién demogra-
fica extrema y las potencialidades agricolas que pre-
senta, este espacio se sitia en una zona de reconquis-
ta del control del agua por las autoridades piiblicas. Es
la zona de contacto con los pdramos, que constituyen
los verdaderos reservorios naturales de agua.

En la zona baja, entre 2.100 y 2.800 msnm, vive
un 70% de la poblacién (280 000 habitantes) sobre el
11% del territorio. Alcanza una renta media de 1.000
US $/aiio/familia. Este espacio de clima moderado
estd constituido por huertas y tierras de huerta y estd
habitado, mayoritariamente, por poblacién mestiza.
La demanda de agua en esta zona en muy importante
y la oferta, muy escasa, lo que causa, con més fre-
cuencia, conflictos de usos.

Pero las fuertes variaciones estacionales, tanto
de la zona alta como de las zonas media y baja, pue-
den dificultar la asignacién de agua en todos los pisos

31 M. Mayorga. 2005: Proyecto de “Fortalecimiento de los Sistemas de Conocimiento e Informacién para el Desarrollo Rural”

FAQ/TCP/ECU/2902 (A}
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de produccién. Decir que las zonas de altitud sean
inevitablemente excedentarias es un a priori titil, para
justificar una cierta concepcién de la divisién del
agua, pero que no necesariamente ocurre de manera
préctica. En efecto, ante el aumento de la demanda de
agua en la provincia, la eleccién entre los distintos
sectores que deben satisfacerse, se vuelve crucial y no
se ajusta, necesariamente, a consideraciones en térmi-
nos de equidad y justicia social.

Una demanda hidrica en aumento

La poblacién contabilizada de la provincia de
Tungurahua es de 441.034 habitantes en 2001*2. Esta
formada por un 58% de poblacién rural y un 42% de
urbana, para una densidad promedio de 123 habitan-
tes/km? (Cuadro 5). La provincia se sitia entre 2.100
y 5.000 msnm. La capital provincial, Ambato, est4 al

ENTRE LA DIVISION Y EXCLUSION, polfticas del agua en el Ecuador

fondo del valle a 2.600 msnm y cuenta con una pobla-
cién de 227.980 habitantes. En la actualidad, en la
provincia, un 34% de la poblacién econémicamente
activa total estd vinculada al sector agricola.

iLa densidad demogréfica promedio de la pro-
vincia no permite apreciar la presién extremadamen-
te alta en la zona baja, de clima moderado, donde vive
la mayor parte de la poblacién, que alcanza a 784
habitantes/km2! En consecuencia, la poblacién esta-
blecida en esta zona ejerce una presién también inten-
sa sobre los recursos hidricos.

La poblacién rural del piso bajo (templado), sin
considerar la poblacién de la ciudad de Ambato, es de
80.744 habitantes y se sittia sobre un espacio de 394
km2, lo que representa una densidad de 204 habitan-
tes/km2. “Como es necesario regar para cultivar en

Cuadro 5: La localizacién y la densidad de las poblaciones de Tungurahua en 2007

l Espatlalizacién y densidad de las poblaciones de Tungurahua en 2007

| zoNA CLIMATICA | POBLACION SUPERFICIE |  DENSIDAD
| Zona > 4200 m i 0% |  3585km*(10%) | O hab./km?
| Zona paramo | 44103 (10%) | 1685 km?(47%) | 26 hab./km’
| Piso frio | 88206 (20%) | 1.147 km*(32%) | 76 hab./km?

| Piso temperado

| 308.724 (70%) |

334 km?(11%) | 784 hab./km?

| Total

| 441.034 (100 %) |

3.585 km? (100%) I 123 hab. / km?

Elaboracién: propia. Datos del HCPT, 2007.

32  INEC: Vi Censo de Poblacién y V de Vivienda. (2002).
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este piso, la poblacién vive sobre un espacio hidrauli-
co limitado, del orden de magnitud de 500 habitan-
tes/km? sobre la zona agricola irrigada”™.

La oferta en agua de este espacio permanece
limitada y la demanda es creciente. En el 2003, el
déficit hidrico de la cuenca hidrogrifica se evaluaba
en 40% (Métais y Cruz, 2003). Segiin el HCPT en
2007, se estima la demanda de agua en 1.590 millo-
nes de m3/afio para el riego™.

Por lo que se refiere a la presa de Pisayambo,
segin las mediciones® de los ingenieros hidrdulicos
de la empresa Hidroagoyan efectuadas entre 1963 y
2006, existe una fuerte variabilidad estacional, pero el
agua usable parece mantenerse en cantidad relativa-
mente estable.

La cuenca del rio Ambato se sitda sobre las
estribaciones orientales del volcan Chimborazo que
pertenece a la Cordillera occidental de Ecuador
(Figura 6). Constituye un 40% del territorio de la pro-
vincia de Tungurahua, lo que representa 131.700 ha,
entre 2.600 y 5,000 m de altitud. Sus recursos hidri-
cos proceden de la derivacién de los cursos de agua
naturales abastecidos por el paramo. El CNRH conta-

33 Comunicacién escrita de T. Ruf, le 05.08.08.

bilizé 237 canales de riego incluidos los principales
que reciben las aguas de los pdramos y de los deshie-
los del Chimborazo y del Carihuairazo.

En este contexto de competencia global, la elec-
cién de la asignacién del agua entre distintos usos se
convierte en una prioridad. Tanto las necesidades de
aguade los espacios urbanos de Pillaro y Ambato como
las necesidades en energia al nivel nacional estdn en
aumento. Se vuelve entonces imperativo realizar la
infraestructura para garantizar el suministro hidroeléc-
trico, asf como ampliar y mejorar la red de agua pota-
ble de 1a que, una parte viene del cantén de Pillaro, ver-
tientes de Paccha y Pogyo Huco. El agua procedente de
la presa de Pisayambo es de buena calidad, contraria-
mente a las aguas de pobre calidad del canal Ambato-
Huachi-Pelileo (agua potable y agricola) y del canal
Latacunga-Salcedo-Ambato (agua agricola).

Aunque eso no se anuncie explicitamente, la
biisqueda de nuevas fuentes de suministro o las difi-
cultades de preservar los recursos existentes, podrian
dejarnos predecir una reconsideracién de los destinos
miultiples de las aguas sanas de la presa de
Pisayambo.

34 HCPT, datos internos comunicados por el Serviclo de los Recursos Hidricos, marzo 2007.

35 Medidas mensuales efectuadas entre enero de 1963 y diclembre de 2006, de los volimenes registrados en m3/s. jos volume-
nes medidos durante este periodo indican fuertes variaclones estaclonales con datos maximos en junio {media: 11 m3/s) lue-
go sostenidas hasta en septiembre (7,09 m3/s). Los datos minimos se concentran en octubre (3,64 m3/s), noviembre (3,14 m3/s),
diciembre (3,96 m3/§). La medida méxima se registra en julio de 1975, con 22,9 m3/s, la medida minima se refiere en enero

/s.

de 2005 con 1,21 m
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Figura 6: La situacion geogréafica y espacial del canton de Pillaro

4200-5600 m

Carihuayrazo

2800-3500 m

Pillaro

Fuente: PROMACH /GTZ. Ill Congreso Latincamericano manejo de cuencas hidrograficas, Arequipa, Peru
http://209.85.135.104/search?g=cache:4VD9r20zaD0J:www.rlc.fac.org/es/tierra/pdf/kosmus
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Por otra parte, la implicacién de los represen-
tantes politicos sigue siendo un elemento importante
en la continuacién o el abandono de un proyecto de
adaptacion de una red de riego. Las comunidades
campesinas de Pillaro debieron esperar la segunda
parte de la década 1990 para que su proyecto esté
considerado como algo importante para la clase poli-
tica, en particular, gracias a una nueva visién del apa-
rato politico, en torno a las poblaciones autdctonas y
a la instauracién de la descentralizacién.

Un proceso de descentralizacion

En este territorio, dominado por la agricultura
campesina, en un periodo de competencia global
sobre los recursos, la parte del proyecto Pisayambo
relativa a la creacién de la red de riego permanecio,
por largo tiempo, sin enlace con la clase politica. Este
proyecto adquirié un nivel importante sélo a partir del
momento en que los pequefios regantes se organiza-
ron y buscaron alianzas externas, durante los afios
noventa.

La movilizacién de los regantes, el desarrollo de
un movimiento nacional de demandas de las organi-
zaciones indigenas y la mediatizacién de las dificulta-
des de este proyecto, que no conté con los apoyos
necesarios, posibilité que se desafiara a los responsa-
bles institucionales y politicos. Se convirtieron,
entonces, en protagonistas cada vez mds atentos y
activos. Simultineamente, el proceso de descentrali-
zacién reforzé las posibilidades de participacién
administrativa y politica regional. En consecuencia,
los dividendos politicos que pueden lograrse en base

al apoyo a esta iniciativa campesina, resultan mas evi-
dentes.

En efecto, es en este periodo que en el pais se
desarroll6 una dindmica favorable a la descentraliza-
cién. Este proceso iniciado a partir de la vuelta a la
democracia, con la nueva constitucién de 1979, defi-
nié dos formas de descentralizacién. Una descentrali-
zacién territorial vinculada a los organismos sectoria-
les consustanciales a los gobiernos regionales auténo-
mos (Servicio de los Recursos Hidricos del HCPT) y
una descentralizacién funcional caracterizada por ins-
tituciones dependientes del régimen central (Agencia
de agua). En los afios ochenta, esta tendencia se
amplié a partir de los debates sobre el papel que
deben desempeiiar los municipios a través del pais
(Carrién, 1996).

Durante la década siguiente, los partidos politi-
cos y el ejecutivo se movilizan y el cuerpo legal, rela-
tivo a estas orientaciones, aumenta. Por ello, se esta-
blecerdn la Ley de Modemizacién en 1993, 1a Ley de
Descentralizacién y Participacién Social y la Ley
Especial de Distribucién de 15% del presupuesto del
Gobiemo Central a los Gobiernos Seccionales en
1997. Luego se establecerd la nueva Constitucién
(1998) y por fin, la Ley sobre las Juntas Parroquiales
Rurales (2000). El articulo 10 de la Ley de
Descentralizacién del Estado y Participacién Social
del 8 de octubre de 1997, Ley N 27. RO/169 indica
que la responsabilidad de construir, administrar y
mantener las redes de riego, asf como de desarrollar
proyectos productivos es de los gobiernos provincia-
les en coordinacién con las corporaciones regionales
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de desarrollo y que, en caso de que éstas no cumplan
con sus responsabilidades, lo harén los gobiernos pro-
vinciales.

En consecuencia, cualquiera que sea la razén de
este fallo, los gobiernos provinciales tienen la posibi-
lidad de asumir el rol no cumplido por una corpora-
cién. Este articulo constituird el argumento principal
utilizado por el HCPT para solicitar, ante el Estado,
relevar el mandato del CORSICEN, sobre el proyec-
to Pillaro.

Por otra parte, la Ley mencionada sobre “el
15%” del presupuesto destinado a asegurar financia-
miento a los gobiernos seccionales, descentralizados,
que presentardn la demanda de entrega integra de este
porcentaje del presupuesto del Estado, a fin de inver-
tir en proyectos de desarrollo econémico, social y cul-
tural®.

La Constitucién de 1998%, en el articulo 224,
indica que el territorio ecuatoriano es indivisible, pero
precisa que, el Estado impulsaré, por medio de la des-
centralizacién y la desconcentracién, la transferencia
progresiva de las funciones, competencias y recursos
a las entidades sectoriales auténomas y de cardcter
regional. El articulo 226 estipula que las competen-
cias del gobiemno central no podrin descentralizarse
las competencias sin la transferencia de los recursos
equivalentes. La descentralizacién serd obligatoria

cuando la entidad sectorial lo solicite y tenga la capa-
cidad de asumirlo. Esta Constitucién refleja el cambio
resultante de la influencia de las movilizaciones .
sociales y de la instauracién de nuevos movimientos
politicos independientes (Pachakutik, Alianza Pais).
Estos movimientos estdn constituidos por disidentes
de los grandes partidos o de personalidades locales y
representan una comunidad o un proyecto local.

Sibien los representantes politicos manifestaron
un relativo respeto hacia las comunidades rurales
desde que el derecho de voto se concedi a los anal-
fabetos en 1979, fue necesario esperar quince afios,
para que la apertura del sistema electoral a los parti-
dos independientes, fuera un hecho. En efecto, bajo el
criterio de que era necesario consolidar el sistema de
partidos, la Ley sobre los partidos politicos de 1979
establecia la prohibicién las alianzas y las candidatu-
ras de independientes. Los movimientos politicos
independientes y las coaliciones no se reconocerdn
sino hasta el afio 1994, en un contexto de crisis poli-
tica (Lacuisse, 2007).

A nivel nacional, estos nuevos partidos causa-
ron una fragmentacién de los partidos tradicionales e
hicieron ceder el monopolio de los antiguos parti-
dos®. El actual Presidente Correa, procede de uno de
estos nuevos partidos (Alianza Pafs), al igual que el
actual alcalde de Pillaro y el prefecto del Gobierno
Provincial de Tungurahua. Este dltimo desarrolld, a

36 Lley Especiai de Distribucion del 15% del Presupuesto dei Gobilerno Central para los Gobiernos Secciénales http:{iwww.con-
cope.gov.ec/archivos/ley%20Especial%20de%20Distribucion%20del%2015.pdf

37  Constitucién Politica de la Republica del Ecuador hiip:/ipdba.georgetown.edu/Constitutions/Ecuador/ecuador?8.himi

38 Como el Partido Soclal Cristiano (PSC) o la izquierda Democrdtica (iD)
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partir de 2004, un proceso de planificacién participa-
tiva de envergadura, basado en un nuevo modelo de
gestién de los recursos de la provincia.

Con el fin de lograr la finalizacién de la red de
riego de Pillaro, que responde a la realidad producti-
va cantonal vinculada a la pequefia agricultura, a la
creciente demanda de agua y a este proceso de des-
centralizacién, las comunidades rurales de la zona
tuvieron que elaborar un conjunto de gestiones comu-
nes y auténomas.

32 Dinamica campesina y reorganizaciéon
institucional

32.1 La expresién de la voluntad campesina

La puesta en operacion del Sistema de riego de
Pillaro es la traduccién fisica de la determinacién cam-
pesina, para continuar con las actividades productivas
en sus territorios. Después de un largo periodo de
desinterés piblico, poco a poco se generé una nueva
dindmica, que comprometié y permitié nuevas alian-
zas sociales y sinergias politicas. Sin embargo, la con-
tinuidad de este impulso colectivo a través de la ges-
tién delegada a las organizaciones campesinas, impli-
c6 riesgos. Si la infraestructura y las obras monumen-
tales indispensables para la instauracién de la red
hidroeléctrica de Pisayambo, se realizaron en un plazo
de tiempo, que se puede considerar como aceptable,
debido a las exigencias y dificultades encontradas, los
trabajos indispensables para la creacién de la red de
riego de Pillaro se escalonaron sobre mds de treinta
afios y no siempre llegaron a su término.

La central Pucara entré en funcionamiento en
1977. Los trabajos iniciados en 1980 para garantizar
la unién del canal de salida de la central hidroeléctri-
ca al sistema de distribucién de Santa Rita, se termi-
nan en 1992. Se invirtieron US $13.353.864 (datos
CORSICEN) en el primer tramo de construccién de la
toma al inicio de la central de seis tiineles y canales de
conexién, con una longitud de 8,3 Km., lo que permi-
tié la articulacién de la central hidroeléctrica al siste-
ma de distribucién de Santa Rita, que garantizé la
separacién de las aguas hacia los dos ramales de la
red de riego.

Las movilizaciones sociales

En 1992, la realizaci6n de la unién de la central
Pucar4 al repartidor de Santa Rita anuncid la posibili-
dad de crear este espacio de regadio. Tres afios més
tarde, empieza una dindmica orientada a las necesida-
des agricolas locales en reaccién al periodo anterior,
dirigido por las instancias técnicas nacionales y prio-
ritariamente orientada a la mejora del suministro
energético del pafs (la hidroelectricidad es la primera
fuente de energia eléctrica en Ecuador).

En 1995, cansados de esperar la concretizacion
de trabajos que debfan llevar el agua en las dos zonas
de Pillaro, 1524 productores, potenciales regantes,
deciden bajo su propia iniciativa y riesgo, realizar los
trabajos de excavacién y desplazamiento de tierras.
Realizaron esta empresa de envergadura por medio de
mingas, que correspondieron a 9.000 dfas de labor
colectiva, en un periodo de dos afios. Los futuros usua-
rios cavaron manualmente la parte norte del canal con
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el fin de llevar el agua hacia sus parcelas, desde el
repartidor de Santa Rita. Crearon entonces, un canal
principal de 16,3 Km. de longitud que permitieron
establecer riego tradicional para 2.500 ha. Este ramal
del canal se llama “ramal norte” o canal “Chaupi”,
nombre resultante de la toponimia del lugar.

Si esta iniciativa indic6 el principio de las difi-
ciles relaciones entre las comunidades y CORSICEN,
que cuestionaron su legitimidad y peritaje, certificé
también un nuevo planteamiento por parte de estas
comunidades. En efecto, la aplicacién de estas mingas
evidenci6 la capacidad de movilizacién de las comu-
nidades, que duré dos afios, lo que puso a prueba, en
realidad, un sistema de movilizacién sélido y la apli-
cacioén potente de una estructura de normas de parti-
cipacién, previamente definidas y respetadas.
Efectivamente, se evidencié que para poder disponer
de este bien de uso comuin, era necesario colaborar en
el proyecto, caso contrario, quienes no estaban de
acuerdo, se exponian a la exclusién.

Las comunidades supieron aplicar esta dindmi-
ca que fue respetada por los participantes en el largo
plazo, llevando asi a buen término, su planteamiento.
Eso indic6 también un cambio en el enfoque de los
problemas que deben tratarse ante una ausencia/fallo
publico. En este caso, las comunidades suplieron la
accién del Estado. Pues, decidieron colectivamente
abrir un canal de riego de varios kilémetros, para ser-
vir areas agricolas comunitarias, posibilitando el
acceso a cientos de familias campesinas pobres.
Demostraron su autonomia, su determinacién, su
poder de convocatoria.

ENTRE LA DIVISION Y EXCLUSION, politicas del agua en el Ecuador

Las movilizaciones exitosas y la ganancia de los
cargos de eleccién directa para representacién social
y politica a nivel nacional, por parte de candidatos
indigenas, favorecieron esta toma de iniciativas. Los
grupos indigenas constituyen la poblacién mis pobre
y fueron, concretamente las mujeres indigenas, las
principales promotoras de la excavacién del canal,
contribuyendo mayoritariamente al éxito de este pro-
ceso. Finalmente, las dificultades de supervivencia
vinculadas a la coyuntura econdmica nacional y tam-
bién a las particularidades locales, llevaron a estas
comunidades a prever sus objetivos comunes y a con-
siderar la necesidad de recursos provenientes de apo-
yos externos.

En efecto, en este periodo se registré una ele-
vacién de los precios de los insumos agricolas, una
reduccién de los precios de los productos agricolas
y un estancamiento de la demanda alimentaria. Las
posibilidades productivas de los regantes fueron
escasas. Las unidades productivas agropecuarias
son inferiores a 5 ha, en mas de un 95% de los
casos. Las capacidades para aumentar la productivi-
dad son bajas. Existe una falta de alternativas técni-
cas y de produccién; las oportunidades financieras
son limitadas y el acceso al crédito, sigue siendo
inalcanzable. Las redes de comercializacién siguen
siendo aleatorias y los precios agricolas muy fluc-
tuantes.

A raiz de este primer logro, la participacién
social de las comunidades se volvié mds activa y més
exigente. Los habitantes de Pillaro se propusieron
aprovechar esta experiencia para formular un plantea-
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miento colectivo con el fin de mejorar las oportunida-
des que se esperan obtener del riego. Recurrieron
entonces a la colaboracién de entidades de apoyo,
especialmente, a la Central Ecuatoriana de Servicios
Agricolas (CESA)*, con el fin de elaborar un proceso
de diagndstico y planificacién participativa. A partir de
1997, los trabajos emprendidos permiten colocar las
bases de un acuerdo comiin sobre €l porvenir peque-
fios productores de esta zona agricola del cant6n. El
andlisis de los recursos, de sus potencialidades y limi-
tes fue elaborado, inicialmente, para luego pasar a la
bisqueda de alternativas. Estos andlisis y diagndsticos
destacan que uno de los obstdculos principales a la
mejora de la produccién y de la obtencién de rentas de
las comunidades es el defectuoso sistema de riego.

Simultdneamente, los regantes del ramal sur,
mayoritariamente compuestos de mestizos, siguie-
ron el ejemplo de los usuarios del norte. Realizando,
a su vez, un canal de mas 10 km, llamado “ramal
sur” o “Rosario”. Este espacio comprende una
superficie agricola de 4.010 ha. Los regantes del
canal Chaupi crearon la Federacién de las
Organizaciones Campesino de la Parroquia San
Andrés del cantdn Pillaro (FOCCAP) que agrupa a
once asociaciones de regantes, por sectores de riego
(Juntas sectoriales). Poco después se juntan las aso-
ciaciones de regantes de los ramales norte y sur y
forman la Junta Central de Riego del Cantén Pillaro,
que administra hoy la totalidad de la red (manejo y

control de las dotaciones de agua). Esta organiza-
cién cantonal agrupa a las 25 Juntas sectoriales. Es
la organizaci6n que percibe el pago de la tarifa volu-
métrica, una tarifa que no ha variado desde 2004, de
la que realmente sélo se llega a recaudar, la mitad de
los casos (la tarifa basica que deberfa ser recaudada
por CORSICEN, no lo es). Actualmente el responsa-
ble de la Junta es de origen indigena.
Simbélicamente, personifica el reconocimiento de la
iniciativa de su grupo étnico indigena, mayoritario
en el ramal norte, sobre 1a dindmica de construccién
de la red que, finalmente, es incorporada por los
mestizos del ramal sur.

Segtin la apreciacion de las poblaciones locales,
a pesar de una relativa desconfianza inicial entre los
protagonistas del ramal norte y sur, basada esencial-
mente en relaciones desiguales y, a priori, discrimina-
torios, ahora, los dos partes del sistema trabajan con-
juntamente para terminar los trabajos de infraestruc-
tura, pues, con la aproximacion de los protagonistas
de los dos ramales, parece haberse establecido una
sinergia. La parte sur aproveché del reconocimiento y
la tenacidad de los movimientos iniciados por la parte
norte, del apoyo organizativo y de los enlaces inter-
nacionales aportados principalmente por CESA y
organizaciones de cooperacion extranjera y del finan-
ciamiento complementario llegado al Gobierno pro-
vincial, después de la gran marcha contestataria de
marzo de 2006.

39 CESA es una ONG nacional que trabgja conjuntamente con la poblacién y los gobiernos locales para facilitar procesos du-
raderos de desarrolio humano. Apoya las demandas del sector rural y promueve el desarrollo local. Tiene por objeto facilitar
la insercién de la sociedad civil en una democracia participativa y equitativa.
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La parte norte se beneficia de un mayor mimero
de potenciales usuarios, lo que afiade legitimidad a su
accién. Ademds, la adhesién del ramal meridional
evita dispersiones y desacuerdos; permite buscar y
mover otras fuentes de financiamiento para operacio-
nes de mayor envergadura que benefician a un mayor
mimero de protagonistas. Asi pues, los regantes arti-
culados a esta red obtuvieron, a la vez, un reconoci-
miento por su conocimiento y capacidad de moviliza-
cién/creacién pero, al mismo tiempo, ven la aplica-
cién de un esquema de gestién del riego que ya no
controlan completamente.

En efecto, en paralelo a estos trabajos comunes,
los regantes recurrieron a nuevos recursos exteriores.
Asi, solicitaron la participacién de instancias técnicas
como CORSICEN, Ministerio de Agricultura y, espe-
cialmente, de la Organizacién no Gubernamental de
Desarrollo (ONG) CESA. Solicitaron también el
involucramiento de las instancias politicas locales y
regionales, con el fin de reactivar este proyecto y
obtener un apoyo financiero. Las comunidades de
regantes progresivamente integraron a las autoridades
locales, en sus estrategias de accién, aprovechando
asi los efectos positivos y combinados de una coyun-
tura internacionalmente propicia a las pretensiones
indigenas y a nivel nacional, abiertas a la pluralidad
de la representacion politica, regional y local favora-
ble al proceso de descentralizacién. La desconcentra-
cién de las funciones y recursos en favor de las colec-
tividades locales les confiaron la responsabilidad de
determinar las orientaciones econdmicas y sociales de
su espacio de competencias.

Tenencia de tierra en 12 comunidades en la provincia de Manabi

En ese caso preciso, el conjunto de estos prota-
gonistas imputé a la ineficacia de la Corporacién
Regional de Desarrollo de Tungurahua, el retraso de
ejecucién del proyecto Pillaro. Se buscé, entonces, la
marginacidn de esta entidad que era, en efecto, la res-
ponsable administrativa, técnica y financiera de este
proyecto durante la década de 1990, quien ademds
tuvo la concesi6én de los derechos del uso del canal
desde 1999 hasta el 2005. Sin embargo, el presupues-
to piblico de esta entidad regional de desarrollo fue,
obviamente, insuficiente y los trabajos emprendidos
por ésta, quedaron en una situacién de parsimonia.

En agosto de 2001, CORSICEN reacciona a las
iniciativas campesinas y obtiene una financiacién
ptblica de US $ 2.153.373, para trabajos complemen-
tarios de excavacién y recubrimiento del canal princi-
pal de los ramales norte y sur, sobre una longitud de
28 km. La ejecucién de estas obras tuvo por conse-
cuencia, desmontar el canal en tierra construido por
las comunidades, aquél incluso que ya estaba en fun-
cionamiento, lo que tuvo como efecto, la paralizacién
del riego durante las operaciones. La ejecucién de
estos trabajos implic6 un importante retraso, debido
al aumento significativo del volumen de las zanjas
que debieron realizarse.

Los tres afios necesarios, pero no previstos, para
la realizacién de estos trabajos, por una parte, priva-
ron de riego a los propietarios de unas 30 ha en la
Zona norte Yy, por otro, el costo excesivo de los traba-
jos realizados, no permitié terminar el ramal sur. Los
trabajos de recaudacién de los canales principales
comenzaron en el afio 2002 y se terminaron en el
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2005, con un monto que ascendi6 a un total de US
$3,2 millones. Estos imprevistos llevaron al descon-
tento del conjunto de la poblacién, la que solicit6 el
apoyo del Gobierno provincial y del municipio de
Pillaro para obtener el retiro de CORSICEN. En
enero de 2006, esta iltima es privada de los expe-
dientes y estudios relativos al proyecto, que son entre-
gados al Gobierno Provincial de Tungurahua, quien
se responsabiliza de este proyecto.

Las nuevas alianzas

Simultidneamente, durante el mismo periodo, el
Gobiemo Provincial de Tungurahua (HCPT), el
municipio de Pillaro (IMP), el Ministerio de
Agricultura y Ganaderia (MAG) y distintas ONG’s
apoyaron las iniciativas de las comunidades campesi-
nas de comenzar manualmente la excavacién de su
canal. Las ayudas realizadas fueron técnicas y/o
materiales (HCPT, IMP, MAG, ONG’s) y financieras
(HCPT, IMP, ONG’s).

En cuanto a la coordinacién politica, 1a voluntad
dindmica del municipio y el gobierno provincial para
la terminacién de esta obra, fue notable. Las acciones
llevadas a cabo, al parecer, crearon sinergias a satis-
faccién de los agricultores de la zona en cuestién. Tal
coalicidn, hasta pareceria haberse establecido, poco a
poco, entre estos dos representantes para quitar a
CORSICEN de su responsabilidad sobre este proyec-
to.

El prefecto de Tungurahua pretendi6é obtener
més amplios recursos del Estado, en el marco de la

descentralizacién. El beneficio electoral de esta ope-
racién puede ser importante para este dltimo. Si los
trabajos de finalizacién de la red se realizan de
acuerdo con el cronograma preestablecido, entonces,
con estas acciones se llevard el crédito de su inter-
vencién. De la misma forma, desde 1996, el alcalde
de Pillaro ha buscado los medios para terminar la red
de riego. El municipio ha apoyado las iniciativas de
los regantes, lleva un registro sobre el conjunto de
sus acciones y correos dirigidos a las distintas ins-
tancias nacionales, con el fin de llamar la atencién
sobre este caso. Viene actuando como apoyo técnico
y financiero, como intermediario con las otras admi-
nistraciones, entidades piiblicas y representantes
politicos y como proveedor de materiales y recursos
financieros.

Por su parte, CESA ha venido apoyando las ini-
ciativas locales. Entre 2001 y 2005, garantiz6 la for-
macién de los dirigentes y usuarios de las Juntas de
Agua para la gestién y el mantenimiento del sistema
de riego que est4 bajo su responsabilidad. Ha facilita-
do la apropiacién de conocimientos técnicos y de tec-
nologfas de los regantes. Actualmente apoya la crea-
cién de grupos de interés entre los productores, para
mejorar las condiciones de comercializacién de sus
productos. Facilit6 la institucionalizacién de un
mecanismo local de ahorro y crédito, la Cooperativa
“El Tesoro Pillarefio”. Con el apoyo de agencias inter-
nacionales de cooperacién (Deutsche
Welthungerhilfe, Agro-Accién Alemana [DWHH/
AAA], Intermon-Oxfam), CESA obtuvo una subven-
cién de 1.298.489 euros de la Unién Europea para
beneficio de 2.678 familias de la zona norte del canal.
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Este financiamiento permitié construir 23 reservorios
de agua®, el recubrimiento de 6 Km. del canal princi-
pal y la instalacién de tuberfas en los canales secun-
darios, asf como, la construccién de 150 distribuido-
res, desagiies, tomas y pasarelas.

A partir de 2006, este esfuerzo continia en el
marco de los Objetivos de Desarrollo del Milenio de
las Naciones Unidas*. Las parroquias de San Andrés
y Urbina se convierten en un “Pueblo del Milenio”,
que es apoyado financieramente por Agro-Accién
Alemana. El programa Pueblo del Milenio garantiza
su apoyo a la Junta Cantonal de riego y a las asocia-
ciones de regantes. Eso permitird dotar a una zona de
300 ha de un sistema permanente de riego presuriza-
do. Este programa también apoya las iniciativas loca-
les, en cuanto a biisqueda de nuevos cultivos y circui-
tos de comercializacién.

Desde abril de 2006, el gobierno provincial es
oficialmente responsable de 1a conclusién de la red de
riego de Pillaro. El Servicio de los Recursos Hidricos
y Medio Ambiente del gobierno provincial plantea
que este servicio estd relacionado con uno de los ejes
clave del nuevo modelo de gestién provincial (Agua,
Trabajo, Poblaci6n).

ENTRE LA DIMISION Y EXCLUSION, politicos del agua en el Ecuador

Los estudios realizados desde el 2007 fueron
concertados entre el CNRH y la Agencia del Agua
(aspectos legales), el Ministerio de Agricultura
(aspectos técnicos y logisticas), la ONG CESA (apo-
yos técnicos y sociales) y el municipio de Pillaro
(sinergias politicas, enlaces financieros y técnicos).
Los documentos entregados por CORSICEN indican
que el INERHI invirtié US $ 12.953.774 en 12 afios
(1980-1992) y que CORSICEN financi6 US $
8.340.000 en 10 afios (1993-2003). Las siguientes
cifras comunicadas por el HCPT sefialan que el total
de las inversiones efectuadas por distintos protagonis-
tas ascienden a US $ 18.558.774* (Cuadro 6).

El apoyo material del HCPT hasta 2006 se con-
creta esencialmente por la contribucién en materiales
para el recubrimiento de los canales y por asistencia
técnica. En marzo de 2006, tiene lugar una moviliza-
cién de envergadura seguida de un movimiento de
parélisis total de la provincia, tras lo cual, los mani-
festantes, excedidos por sus dificultades econémicas
y sociales y la falta del apoyo financiero piblico
nacional, obtienen garantias financieras para numero-
sos proyectos provinciales. Logran asi, un compromi-
so por parte del Gobierno para la terminacién de los
trabajos en Pillaro.

40 los tanques se realizan con el fin de cubrir las necesidades de cada mdédulo, que representa entre 16 y 36 Ha. Garantizan
una conlribuclén de agua de 6 a 19 Ifs., la creacidn de este conjunto de almacenamiento permitido irrigar durante el dia y
en foda autonomia: eso evita a las mujeres el cimulo de las actividades domésticas diurnas y los trabgjos molestos del rlego
nocturnos. Eso permite también raclonalizar mejor la contribucién en agua, Independientemente de la actividad de ia cen-

tral de Pucara.

41  hitp:/lwww.unmillennlumproject.org/documents/overviewFRlowres.pdf
42 No obstante, estos datos deben considerarse como érdenes de magnitud y no como datos evidentes, debido a las fluctua-
ciones inflaclonistas y ol cambio de moneda ocurridos durante el periodo estudiado.
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Cuadro 6: Contribuciones financieras de los distintos actores para la realizacién del

canal entre 1980 y 2006

| Contribuciones financieras para el canal de Pillaro entre 1980 y 2006
Anos Tipo de obras - actores Monté US $ Total de las
inversiones
1980-1992 :} Tomas, taneles 12°953.774 12'953.774
Gobierno central
1994-1996 | Plataforma, canal principal 400.000 13'353.774
Diferentes actores
1999-2000 | Ramales secundarias 85.000 13'438.774
Gobierno central
2001-2006 Ramales secundanas, reservonos 1°920.000 15°358.774
CESA
2002-2006 | Canal principal 3°200.000 18'558.774
Gobierno central

Fuente: HCPT, 2007. Documentos internos

El director del CORSICEN anuncia que la
Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrolio
(SENPLADES) concede un presupuesto de 5,18
millones de US § para terminar esta red en los tres
afios (2006, 2007 y 2008). Algunos meses mas tarde,
una primera asignacién de US $2 millones permite
construir 8,3 Km. de canales secundarios entubados
en la parte norte del canal y 554 Km. de canales
secundarios en la parte sur. Los canales terciarios y
cuaternarios se realizardn los dos afios siguientes.

En 2008, se programan la construccién de 12
reservorios y la instalacién de un sistema de riego

por goteo sobre una superficie de 1.000 ha. Segun el
director del Servicio de los Recursos Hidricos y
Medio Ambiente del HCPT, se trata de dotar al con-
junto del canal principal de los reservorios y realizar
las redes de tuberias a presién, luego de perfeccionar
la formacién de los regantes para permitirles asumir
la integralidad del sistema. Esta red debe estar en
capacidad de proporcionar hasta 50l/s/ha a cada
ramal de riego. Los trabajos deben concluirse en 4
meses. Tras su ejecucién, el HCPT prevé asumir la
responsabilidad de gestién de la red durante alrede-
dor de un semestre, para luego transferirlo a los
usuarios. El cronograma establecido prevé que el
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afio 2009 sera el del final de la construccién de la
red.

Los limites de las acciones propuestas

Tungurahua es una provincia politicamente acti-
va que se distingue por un dinamismo econémico y
social reconocido a nivel nacional. El gobierno pro-
vincial se solidariza con las grandes orientaciones del
Gobierno de Correa, basados en la bisqueda de la
soberania alimentaria del pafs, la redistribucién de la
asignaci6n del agua y su conservacién. Pero el nuevo
modelo de gestién provincial establecido en 2003
prosigue la 16gica aplicada por los esquemas politicos
anteriores. Preconiza la transferencia de las infraes-
tructuras a los usuarios y la bisqueda de una econo-
mia del agua sobre la base de un tecnificacién de los
métodos agricolas.

Este modelo de gestién se constituy6 con la
participacién de representantes de organizaciones,
de instituciones publicas y privadas, urbanas y rura-
les. Tiene por objeto obtener un poder provincial
ejercido y compartido por recurrir todos a las capa-
cidades locales para una planificacién integrada,
sostenible y respetuosa de la diversidad. Eso, en el
Ecuador, constituye un caso particular de participa-
cién de la sociedad civil en las acciones de la pro-
vincia Este modelo concentra sus esfuerzos sobre
tres temas prioritarios que son el agua, el trabajo y la
poblacién. Por lo que se refiere al recurso hidrico, su
proteccién y mejora de su calidad y asegurar su can-
tidad, se juzgan imperativas. Las organizaciones y
redes de agua potable y riego deben reforzarse, el
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riego parcelario debe ser fomentado, el comercio
debe ser desarrollado y los mecanismos de fijacién
de precios mds justos de las materias primas agrico-
las, deben ser buscados.

Parece que, para completar las transferencias
financieras del Estado central, la bisqueda continua
de recursos financieros de origen nacional e interna-
cional influyé6 en la forma en que los gobiernos des-
centralizados concibieron sus acciones al servicio de
las poblaciones. Las orientaciones predicadas por los
organismos internacionales, retransmitidas por el
Estado central, pero también por las empresas priva-
das y por numerosas ONG’s, participaron en la crea-
ci6én de discursos y pricticas uniformes que se plante-
aron como los unicos posibles.

Es con todo notable que, incluso en Pillaro
dénde la prueba de la implicaci6én de los usuarios es
innegable, los regantes no son la causa de la solicitud
de transferencia de la infraestructura. Las principales
soluciones técnicas consideradas para mejorar la
situacién de los usuarios son habitualmente resultan-
tes de los gobiernos locales y de ONG’s. Del mismo
modo, el modelo de gestion integrada del agua, tal
como se promueve regionalmente, no es resultante de
una iniciativa local y su aplicacién generalizada de un
procedimiento, ignora frecuentemente a los mis
pobres, que no se incluyen en el proceso de negocia-
cién ni en la definicién de las consideraciones que
deben integrarse. El ejemplo de Pillaro ilustra una
conjuncién de oportunidades reales (movilizacién
social, interés politico por la descentralizacién) que
va con todo a inducir a la adopcién de estrategias y
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decisiones (transferencia, gestién participativa) que
no emanan de una demanda social local.

El proyecto de la red de riego de Pillaro tiene
una fuerte localizacién comunitaria, que da cuenta de
la accidn colectiva local, frente a la ausencia de una
respuesta piblica a las necesidades socioecondmicas
expresadas desde hace muchos afios. Eso refuerza el
sentimiento de unidad y forja un valor particular de
esta conquista del agua. Actualmente, el sistema aso-
ciativo establecido desde hace una década demuestra
la capacidad comunitaria de control de la gestién del
riego. Sin embargo, una incertidumbre permanece en
lo que se refiere al financiamiento de la infraestructu-
ra y los costos correspondientes, cnando se transfie-
ran estos ultimos.

En efecto, el gobierno provincial prevé garanti-
zar el manejo del conjunto de la red (gestion adminis-
trativa, financiera y operativa, mantenimiento
corriente) durante un periodo relativamente corto,
luego de transferirlo a los usuarios de acuerdo con las
directivas nacionales. Después de la transferencia, se
prevé hacer pagar una tarifa basica de US $6/ha/afio y
una tarifa volumétrica de US $ 4,55/ha/afio. En este
contexto la transferencia deberd ser efectiva a princi-
pios del afio 2009%.

A pesar de un entorno institucional y politico

mds favorable, la situacién socioeconémica de los
usuarios sigue siendo eminentemente fragil. La pers-
pectiva de tomar a cargo de la gestién financiera de la
red, sin el apoyo del Estado parece amriesgada.
Aunque la inversi6n inicial esté asumida por este tilti-
mo, parece mis que probable que la transferencia de
la red a los usuarios se convierta en una pesada carga,
que debe asumirse ripidamente por éstos y que la
infraestructura correria el riesgo de deteriorarse pro-
gresivamente. ;COomo analizar entonces esta situa-
cién? ;Y qué hacer con un sistema de riego creado
con una gran inversién piblica de dinero?

De producirse el retorno de la gestion a las ins-
tancias piblicas regionales, sin duda alguna, se vivi-
ria como un fracaso de las poblaciones locales, lo que
descalificaria la capacidad de las comunidades y
reforzaria la idea que no son las instancias adecuadas
para integrar un modelo organizativo actual, “moder-
no”. Esta situacion se derivaria del hecho de que la
pertinencia o no del dispositivo de transferencia, no
ha sido cuestionada desde el principio. ;En efecto,
c6mo imaginar un futuro exitoso de la transferencia,
a organizaciones campesinas sin dinero, de tan com-
pleja red de obras? A pesar de un proceso formal de
participacién campesina en el modelo de gestién pro-
vincial, la cuestién de la transferencia de la gestién
del Sistema Pillaro no es el resultado de una concer-
tacién, sino més bien de una decisién tomada por las

43  Una ultima visita sobre la zona en octubre de 2008 permite afirmar que la transferencia seré dificilmente realizable en 2009,
aproximadamente 10% de los frabgajos de Infraestructuras en la red secundaria se terminan hasta chora. Ademés, ya se
prevé un ariadido de 12 millones de US $ (acuerdo ratificado en octubre de 2008 por el Estado) para redlizar las redes bajo
presién (redes terclarlas) (los trabajos realizados anteriormente resultaron menos avanzados y menos operativos que pre-

visto...).
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instituciones regionales, de acuerdo con las politicas
hidréulicas nacionales.

La aplicacién de esta transferencia estd garanti-
zada por el Servicio de Recursos Hidricos del gobier-
no provincial y por el municipio de Pillaro. Se bene-
ficia de la ayuda técnica de CESA (mejora de la for-
macidn de los usuarios, apoyos financieros, contribu-
ciones tecnoldgicas) y servicios descentralizados del
Ministerio de Agricultura. Por esta intervencién, el
gobiemo provincial desarrolla una prictica basada en
los principios de la gesti6n integrada, en la bisqueda
de una gestién mds econémica en recursos hidricos y
mas respetuosa del ambiente, conforme a las condi-
ciones nacionales vigentes y a las expectativas de las
distintas organizaciones, participantes en la financia-
cién directa o indirecta de la zona. Los regantes de
Pillaro solicitaron el apoyo financiero del Estado para
terminar el equipamiento secundario y terciario de su
red. La pregunta ahora es: ;el planteamiento aplicado
aqui, corresponde a sus expectativas?

Para el afio 2008 estd previsto equipar la zona de
Urbina y la parte sur del canal (poblacién mayoritaria-
mente mestiza) de infraestructura y equipamiento, que
permitan la utilizacién exclusiva de un sistema presuri-
zado, seglin un esquema preestablecido, no modifica-
ble (la ayuda financiera estd condicionada a elecciones
técnicas precisas) y que no toman en cuenta las especi-
ficidades fisicas y sociales de los territorios. Después
de haberse retirado la responsabilidad de CORSICEN
sobre el proyecto por su gestién errética, el gobierno
provincial parece ser él mismo, ahora el que enfrenta
algunas dificultades en la ejecucién de estas obras.

La lentitud constatada en la aplicacién de los
trabajos se explica por las realidades fisicas de los
terrenos y, en parte, también por el poco entusiasmo
que encuentra este enfoque para los usuarios y por un
determinado déficit de participacién y acuerdos en la
eleccion de los medios utilizados. Mientras que la
parte norte del canal (poblaci6én indigena) participé
manualmente en la realizacién del canal principal y
estd en posibilidades de utilizar la red hidraulica en
riego por gravedad, la red a construirse (en el sur y
una parte en el norte) recurrird a la intervencién
exclusiva de empresas, que tratardn y sélo permitird el
uso de sistema de riego presurizado.

Las opciones técnicas y la diferencia de las
implicaciones sociales entre los dos ramales del canal,
no facilitaron la aproximacién de las Juntas de agua en
la bisqueda de perspectivas comunes. Los trabajos
anteriormente realizados bajo la responsabilidad de la
administracién piiblica dieron lugar a la realizacién
(en la parte sur) de instalaciones incoherentes, algunas
de las cuales son inutilizables y se expresaron también,
algunas dudas sobre la honestidad y honradez de algu-
nos protagonistas implicados. Ello incit6 a los usua-
rios a actuar con verdadera circunspeccién. Ademds,
las realidades territoriales (fraccionamiento parcela-
rio), sociales y culturales (diferencias estatutarias,
practicas divergentes, objetivos sociales diferencia-
dos) se tomaron poco en cuenta, lo que debilit6 la
adhesién de los usuarios al proyecto.

Finalmente, después de haber decidido el uso de
las aguas del parque de los Llanganates con la creacién
de la presa de Pisayambo, el Estado se desinteresé del
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espacio agricola y humano mds abajo de la central de
Pucara. Durante las dos tltimas décadas, las acciones
campesinas realizadas para la creacién de una red de
riego provocaron una renovacién del interés general.

Parece que después de haber tomado conciencia
del alcance de la iniciativa tomada por los propios
regantes, las autoridades publicas pretendieran aplicar
ahora, un planteamiento metodolégico exégeno, con
el fin de volver a ser los principales responsables de
las orientaciones que deben darse a las organizaciones
que gestionan el agua. Para los representantes politi-
cos, estas regulaciones permiten, de hecho, controlar
mejor las actividades colectivas, encuadrar las inicia-
tivas populares y, por fin, obtener apoyos financieros
exteriores en caso necesario. Las agencias piblicas
nacionales al descentralizarse parecen retransmitir
esta logica y al mismo tiempo sefialar las posibilida-
des de éxito de estos enfoques, que en realidad, pare-
cen dudosos.

322 Una alternativa de economia politica

Las politicas piblicas se despliegan en socieda-
des estructuradas donde las situaciones sociales son
plurales. Se enfrentan a circunstancias precisas, a
principios particulares de justificacién juzgados legi-
timos para guiar los comportamientos y arbitrar los
desacuerdos (Boltanski y Thévenot, 1991). Segiin las
situaciones y los conflictos que surgen, los espacios
de justificacién pueden variar para llegar a los com-

promisos mds pertinentes. Asi las politicas piblicas
aplicadas en Pillaro deben tener en cuenta las princi-
pales ventajas y los limites que presentan las pobla-
ciones interesadas, con el fin de construir alternativas
aceptables y aceptadas.

Habitualmente, para llegar a arbitrar tomas de
decisiones que se destinan al interés general, en el
marco de proyectos piiblicos de adaptacién y de infra-
estructura susceptibles de restablecer controversias
similares a lo ocurrido en el programa de Pisayambo,
la evaluacién econémica publica se moviliza como
método de justificacion. Prejuzga, segin la teorfa nor-
mal, la racionalidad y la intencionalidad de los agen-
tes. Supone situaciones alternativas o a protagonistas
libres de efectuar elecciones. Supone también que los
agentes (Estado, Gobierno provincial) actdian en fun-
cién de sus intereses y que son los mejores jueces. Por
fin, califica la accién en funcién de los resultados y
efectos que pueda tener.

Sin embargo, este tipo de enfoque constituye
una forma particular de puesta en accién, individual
y colectiva. Sin embargo, no es la tinica forma posi-
ble en ningiin caso. Otras consideraciones pueden ser
mas pertinentes para justificar una toma de decisién
piblica. Por ello, de acuerdo con Brennam y
Buchanan (1985: 150), representantes de la Escuela
del Public Choice para quien los “buenos juegos
dependen ain mis de buenas normas que buenos
jugadores*”, parece ahora conveniente cuestionar a

44 Good gomes depends more on good rules than they depend on good players”. G. Brennam, J. N. Buchanan. 1985. The Rea-
son of Rules. Constitutional Political Economy, Cambridge University Press, p 176.

-112-



las normas y a las instituciones para enmendar la
calidad de los juegos, las transacciones y llegar asi a
mejorar la suerte de todos los jugadores. Para ello,
las alternativas son numerosas. La mayoria parece
admitir los limites del que el mercado es el tnico
regulador, asi como de que la evaluacién econémica
normal esté disociada de los objetivos socioambien-
tales.

Las organizaciones hidricas son influenciadas
por las dificultades biocliméticas, pero resultan prin-
cipalmente de construcciones socioecondmicas,
derivadas de acontecimientos histéricos particulares
y de relaciones de poderes asimétricas. Se trata,
entonces, de articular la teoria econémica y la reali-
dad vivida por los usuarios durante el tiempo y de
llegar a proponer un método operativo de gestién y
garantizar una mayor equidad de las medidas esta-
blecidas. El objetivo perseguido es acercar y luego
arribar a acuerdos politico-econémicos entre las
organizaciones e instituciones, por medio de un
planteamiento abierto y plural.

La contribucidon de la teoria institucionalista
de Commons

El enfoque neoinstitucionalista, que sirve de
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base tedrica a la gestion integrada de los recursos
hidricos no permite, actualmente, proponer un
marco de organizacién de la politica hidraulica,
completamente satisfactoria a las expectativas de las
comunidades campesinas andinas.

La diversidad de los dispositivos y condicio-
nes encontrados, no permitié aportar soluciones
aceptables para la mayor parte de las poblaciones
pobres, como el caso de Pillaro. Entonces debe
necesariamente proponerse otro cuestionamiento
tedrico. Este debe ser més propenso a integrar una
multiplicidad de alternativas y a representar mds
ampliamente los intereses de los distintos protago-
nistas presentes. Podria definirse como un plantea-
miento abierto que renunciaria a prever una res-
puesta universal, una respuesta “estdndar” a situa-
ciones plurales.

Para la continuacién de este objetivo puede
ser pertinente retomar los trabajos originales del
institucionalista John Rodgers Commons®, para
abordar las  realidades  contemporineas.
Efectivamente, este autor, como lo destaca Bazzoli
(1999: 12) “es uno de los raros economistas por
haber tenido un impacto muy importante en la
sociedad, pero que pasé casi inadvertido, desde el

45  J.R. Commons (1862-1945) fue profesor de Economia a la Universidad de Wisconsin en Madison. Funde la Escuela del Wisconsin,
el centro americano mds consiguiente de Investigacioén sobre el trabajo. Es uno de los precursores del instituclonalismo eco-
némico. Sus Irabajos se refieren esenclaimente a la accién colectivay las Iinteracclones soclales. B. Théret {2002) ofirma que
Commons es un elemento ajeno en los economisfas, ya que pone la accién colectiva, la politica y las relaclones enfre los hu-
manos (lransacciones) al principlo de la economia. Revela el cardcter intencional de la economia politica, radicalimente ins-
crito en filosofia social que le da un sentido. Commons pretfende refundir el discurso econémico re-encajandolo en la ética

y el derecho.
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punto de vista teérico*”. Después de haber sido
ignorados o criticados*, sus trabajos suscitan hoy
un nuevo interés ante la crisis de la teoria econémi-
ca liberal. Sus investigaciones tienen por objeto ela-
borar una teoria del orden social en una sociedad
occidental cuyos fundamentos se basan en la eco-
nomia de mercado y en el Estado democrético. Uno
de los intereses principales de su enfoque parece ser
su capacidad para llevar una reflexién pragmaética y
un cuestionamiento ético sobre el capitalismo con-
temporéneo y los motivos de su transformacion.
Para Bazzoli (1999), la tesis central de Commons es
que no se puede permariecer fiel a la dimensi6n de
la eficiencia econ6émica (es decir de la adecuacién
finos/medios) porque se habla la adhesién de los
miembros de la colectividad a las normas.

Eso supone compromisos entre sistemas de
valores para volver a acciones socialmente eficaces.
El planteamiento de Commons se dirige hacia la eco-
nomia politica, se pregunta a la vez, sobre las bases de
la economia y sobre los fundamentos sociales y poli-

ticos del orden econémico. Se concentra en la com-
prensién de los problemas socioeconémicos inheren-
tes al sistema capitalista y en torno a la elaboracién de
reformas para solucionarlos en una perspectiva alter-
nativa a los pensamientos liberales y marxistas
(Bazzoli, 1999). Segin Commons, las instituciones
dan cuenta de las normas y de la accién inteligente de
los protagonistas en el cambio. Estudia precisamente
las normas que canalizan la accién y hacen hincapié
en la construccién social de los fenémenos econémi-
cos.

Este enfoque es totalmente conveniente para
cuestionar la dindmica hidrica movilizada en Pillaro.
Este espacio geogrdficamente limitado con potencia-
lidades innegables es el objeto de transformaciones
vinculadas a los imperativos econémicos que modifi-
can a las organizaciones sociales existentes. Estas
dltimas constituyen las variables explicativas del
orden social. Informan sobre los procesos de regla-
mentacion, de previsiones y permiten reducir la com-
plejidad de las acciones colectivas.

46 Lo corriente Instituclonalista surgié en los Estados Unidos a principlos del Sigio XX, bajo el Impulso principaimente de los es-
crifos de T. Veblen, J.R. Commons y W.C Mitchell. Conocié su apogeo en los aros 1920 y 1930, influyendo notablemente las
medidas adoptadas en el New Dedl. Las contribuciones esenciales de Commons, se sitian en los dmbitos de la economia
del trabajo, de la economia monetarla y de la economia publica. Tlenen por objeto explicar los factores que coniribuyen
a lg evoluclén del sistema capltalista. Sus trabajos de Investigacion estén al serviclo de la mejora del estatuto del asalo-
riado. Commons rechaza la separacién entre la teoria econémica y los problemos soclales recles. Se trata de adoptar un
enfoque Interdiscipiinario para abordar objetos que, hasta alli completamente se exciuian del émbito del andlisis econd-

mico.

47  Sus detractores le acusan de un determinado empirismo (mientras que presenta a las instituciones como marco teérico),
su visién colectivista (mientras que Introduce las mediaciones como vinculo entre individualismo y holismo metodoidgico),
su rechazo de lo dicotomia hecholvalor (lo que estd en juego es, aqui, elaborar una teoria del valor social). Ver a L.Bazzoli

(1999, p 25-27).
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Un enfoque realista y evolutivo de la accién
humana

En primer lugar, la teoria de Commons, de
acuerdo con el enfoque filoséfico pragmdtico de
Peirce®, pone como observacién central el hecho de
defender una concepci6n realista del pensamiento y
del conocimiento (Bazzoli y Dutraive, 1998).
Rechaza la dimensién a priori de la economia pura.
Considera que esta disciplina es una ciencia com-
prensiva del comportamiento que supone elaborar
hipétesis realistas basadas en la observaci6n. Estas
dltimas son variables explicativas esenciales para
explorar los procesos cognitivos (formacién de las
preferencias y aprendizajes) en la base de la accién y
comprender a los protagonistas en su ambiente social
y cultural.

Segiin el autor, no es pertinente oponer la inves-
tigacién teérica y la investigacién aplicada, la refle-
xién tedrica positiva y la resolucién normativa de los
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problemas. El mismo formulé y puso a prueba sus
hipétesis generales y sus principios de andlisis sobre
la base de sus experiencias de los hechos histéricos y
sociales, y de investigaciones empiricas. El cardcter
central de la actividad humana es el conducto que
debe comprenderse como indisociables, por una
parte, al conocimiento y la accién y, por otra, a la
accién y las transacciones con la alteridad (otros,
medio ambiente) (Gislain, 2004). La economia insti-
tucionalista pretende producir un conocimiento rea-
lista de los fen6menos, capaz de conducir a la resolu-
cién ética de los problemas reales.

Este enfoque propone un planteamiento teérico
“volitional™ es decir, que tenga en cuenta la voluntad
humana para hacer de la economia, una ciencia del
comportamiento humano. Esta resolucién se desarro-
lla durante el tiempo y se ejerce en el marco de las
interacciones sociales conflictivas, expresiones de
este dltimo. Se inscribe en un proceso de evolucién
histérica que integra el pasado, el presente y el futuro

48 Charles Sanders Peirce (1839-1914) es un fliésofo americano, fundador de la corrlente pragmdético con Willlam James. £l “prog-
matismo® ocaba del grlego pragmata, acclén, acclén de emprender, o que certifica de la preocupacién de ser cercono del
concrefo, de la accién y opuesfo a las Ideas absiractas y vagas de I Intelectualismo. El actta un pensamiento rodicoiments
emplirico. Esta corrlente nace en 1878 con C.S. Pelrce en el arficulo * How fo make our Ideas clecr* parecido en of Esiudio Fi-
loséfico, luego se reanuda y se populariza por William James en la recopilacién el Pragmatismo. Para Plerce, “fo rasionali-
dad es controlada por normas... el razonamiento es el producfo de un pensamiento deliberado... la lbgica deperide de kg
ética” (Bazzoll, 1999). Por ofra parte, la corrlente pragmética se representé al Tribunal Supremo de Estados Unidos por OWer
Wendell Holmes, Jurista eminentemente conocldo. Este Gltimo fue uno de los jJueces mds Infiuyentes del common law. Para Con-
mons, el Tribunal Supremo “... ocupaba la unica posicién de ser la primera facultad auloritaria de la economia politica de Id
historla del mundo® legal Foundations apagado Caplialism, p 7.

49  Consultado el dicclonarlo, este término significa: Una eleccién consclente o decisién//El poder o la focultad de elegir; la vo-

luntad.
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anticipado®, (futurity). La consideracién del tiempo
tiene por objeto incluir la dindmica de la acci6n indi-
vidual y colectiva.

Asi pues, la existencia de redes hidrdulicas secu-
lares o el planteamiento de creacién de un nuevo canal
de riego, como factores susceptibles de mejorar el pro-
ceso productivo y la seguridad colectiva, informan
sobre las evoluciones y las sinergias sociales moviliza-
das. En Pillaro, debido a las dificultades econémicas
crecientes, a la exclusién de la mayoria al sistema de
canales existentes y a la baja presencia de precipitacio-
nes, las organizaciones sociales existentes decidieron
actuar para construir una nueva red. Los trabajos se rea-
lizaron colectivamente, como préicticas comunitarias
habituales, con lo que el beneficio de lo realizado fue
accesible a todos los que participaron en los trabajos.

Gislain (2004) precis6, por su parte, que més de
un protagonista posee un “posible futuro” lleno de
sentido (significados, orientaciones), que ademas ase-
gura sus perspectivas futuras. Si a pesar de las difi-
cultades previsibles de esta empresa, los campesinos
se movilizaron para la excavacién manual del canal,
fue porque asumieron este esfuerzo en la perspectiva
de la obtencién de mejores resultados agronémicos
sobre sus futuras parcelas regadas.

Por fin, este enfoque hace hincapié en los pro-
blemas concretos (estatuto del asalariado, resolucién
del desempleo...) de los protagonistas ordinarios, los
que generalmente, en la mayoria de casos, no estin
representados en la teorfa econémica. De la misma
forma, las dificultades de supervivencia del conjunto
de la poblacién pobre de Pillaro exigieron una bus-
queda de alternativas realistas y rdpidamente ejecuta-
bles.

Ademis, tras Veblen®, Commons est4 convenci-
do de la imposibilidad de limitar el comportamiento
econémico al comportamiento racional. Las capaci-
dades cognitivas humanas no permiten administrar
todas las acciones como transacciones estratégicas.
Asf en la concepcién institucionalista, las prcticas no
constituyen el resultado de un célculo racional, al
contrario, la racionalidad est4 condicionada por las
practicas. Este planteamiento substituye el vinculo
entre racionalidad y médximo aprovechamiento de los
andlisis neocldsicos; y otro, entre la accién intencio-
nal y el comportamiento regular, que es la solucién a
los limites cognoscitivos de los protagonistas y la
condicién para la actividad intelectual creativa cen-
trada sobre las transacciones estratégicas y las inno-
vaciones™.

50 Gislain habla de « futurlité ». Ver J.J. Gislaln. 2004. « Fulurité et toposité : situlogle des perspectives de Pactlon ». Géographie

Economle Société 2004/2, Vol.6, p 203-219.

§1 T Veblen. 1898. "Why Is Economics not an Evolutionary Sclence?”. Quartely Journal of Economics, July. T. Veblen. 1919. “The Li-
mitation of Marginal Utility”, in The Writings of Thorstein Veblen, edited by W.C. Mitchell, 1935, Augustus Mac Kelley, New York.
Citados por L. Bazzoll y V. Dutralve.1998. « Les dimensions cognitives et soclales du comportement économique: I'approche
Institutionnaliste de J.R. Commons », Cahlers du GRATICE, n°14. htip://thorstein.veblen.free.fr/documents/LB-VDO0-gratice.pdf

§2 Op. citada.
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En Pillaro, la gesti6n del agua se asocia a prac-
ticas culturales y practicas comunitarias; los compor-
tamientos econdémicos, de sobra, son influenciados
por consideraciones alejadas de los enfoques raciona-
les clasicos. Es pues totalmente pertinente tener en
cuenta, a la vez, las acciones voluntarias de los indi-
viduos y de las influenciadas por los usos vigentes en
las comunidades. La bisqueda de alternativas a la
escasez de agua pasa por la concepcién de una nueva
red de riego. Este proceso de resolucién de un pro-
blema social moviliza las pricticas consuetudinarias
adaptindolas a las nuevas normas de acciones.

Las nuevas pricticas derivan de las organizacio-
nes existentes que evolucionan bajo el impulso de la
creatividad individual y colectiva en busca de seguri-
dad (alimentaria, supervivencia), igualdad (contra
préicticas que discriminan) y libertad (contra dificulta-
des impuestas). Sin embargo, es imposible afirmar
que las acciones asi aplicadas se derivan, automatica-
mente, del orden y las instituciones dadas por legales
y legitimas por todos. La Junta de Aguas del cantén
de Pillaro, aunque reconocida por las autoridades
locales, debe aceptar las recomendaciones del muni-
cipio y del gobiemo provincial para pretender el
financiamiento piiblico y debe llegar a adaptarse a las
divergencias que persisten, entre las asociaciones de
regantes de los ramales norte y sur del canal.

Asi pues, el enfoque de Commons, se construye
sobre una hipdtesis que favorece el realismo, que tie-
nen en cuenta la voluntad humana y la evoluci6n his-
térica. Este enfoque se interesa por los problemas
concretos de los actores ordinarios y por sus compor-

tamientos habituales. Pretende extender la soberania
publica para garantizar las transacciones. En efecto,
los procesos de intercambios y las normas estableci-
das por estos protagonistas, se juzgan determinantes.
Son el resultado de confrontaciones y compromisos
sociales, como lo ocurrido en Pillaro, donde el con-
junto de las actividades vinculadas tanto al comercio
como a la agricultura, ha impuesto la creacién de ins-
tituciones productivas favorables, ha mantenido prac-
ticas comunitarias de ayuda mutua y cuestiona, hoy,
el papel del Estado.

Una insercion en el construido social

Commons aborda el tema econ6mico como un
individuo inserto en distintas redes de relaciones
sociales y como ciudadano dotado de derechos y
deberes. Alli, donde el enfoque neoclésico explica el
comportamiento de los agentes econémicos en un sis-
tema estatico y socialmente neutro, el institucionalis-
mo conduce a percibir a la economia y a la sociedad
como un conjunto orgdnico. La explicacién de un
problema econémico requiere, asi, una referencia a
los sectores no econdémicos de la sociedad. El con-
cepto de homo ceconomicus (Hombre econémico, en
latin) se pone en entredicho (Colin, 1990). Théret
(2002) precisa que la hip6tesis de racionalidad permi-
te modelar leyes deterministas y eludir el caricter
volitivo de la accién humana.

Si bien Commons, no niega el hecho de que los
protagonistas econémicos buscan una utilizacién efi-
caz de los recursos escasos (el agua, la tierra), recuer-
da que su comportamiento viene determinado, mas
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alla de la vinica razén individual (hacendado, pequefio
campesino), por un conjunto de normas sociales y
culturales (grupo social, étnico, religioso). El autor
coloca en el centro de la teoria econémica el andlisis
de los procesos de produccién de normas de compor-
tamientos de la accién colectiva con el fin de com-
prender las actividades econémicas.

Estos procesos crean un sistema en transforma-
ci6én permanente y son objeto de tensiones perpetuas
entre varias légicas (individualistas, comunitarias).
Son estas l6gicas y las transformaciones (empresas
privadas, apoyos publicos) las que deben analizarse.
Este sistema de transformaci6n es la expresion de una
determinada intencionalidad (politica liberal, politica
de apoyo). Es esencial destacar la importancia de esta
accién colectiva y no de concentrarse solamente sobre
las gestiones individuales. Para el autor, todo orden
social es el resultado de una concepcién y de un méto-
do de regulacién especifico. Depende de informes de
poder, representados y protegidos por la ley, que
influyen sobre la definicién de las normas.

Por otra parte, indica que no es necesario con-
centrarse en las relaciones entre los hombres y la
naturaleza (como en la teoria de los costos de tran-
sacciones) mientras que, son los informes de los hom-
bres, el uno con el otro, los que importan. La movili-
zacién colectiva en Pillaro ilustra, perfectamente, esta
voluntad de modificar el orden social establecido a
través de la bisqueda de nuevas alternativas econé-

micas. Para corregir estos fallos, Commons introduce
dos conceptos clave, las instituciones y las transac-
ciones.

Se define a las instituciones como las acciones
colectivas en el control, la liberacién y la extensién
de la acci6n individual. El enfoque institucionalista
distingue entonces a las instituciones informales (las
normas “inorganizadas” del hébito, las normas ope-
rativas o de uso) de las instituciones formales (las
normas organizadas de los going concerns®, las nor-
mas oficiales, las organizaciones como el Estado, el
mercado, los sindicatos o las asociaciones de usua-
rios). La accién colectiva estd también presente de
las normas de uso de las instituciones organizadas.
Asf pues, las gestiones iniciadas por los regantes de
Pillaro son reguladas a la vez por normas de uso (las
mingas) y normas formales (creacién de la Junta can-
tonal de riego) y recurren a organizaciones oficiales
(Agencia del agua, CORSICEN, Consejo
Provincial).

Commons hace hincapié, en Legal Foundations
of Capitalism, en las normas de uso, las que se siguen
efectivamente y son puestas en vigencia en el contex-
to de las transacciones. Hace una distincién neta entre
las normas de uso y las normas formales; éstas lti-
mas que se incluyen en los textos de ley, pero que no
son aplicadas. Por el contrario, al ser aplicadas efecti-
vamente las leyes, dejan de ser normas formales para
convertirse en normas de uso, precisamente, porque

53 Voiuntad comin del conjunto de los profagonistas de fos instifuciones dirigidos hacia un objetivo determinado. Ver ia defini-

cién desarroiiada por L. Bazzoll (1999, p 105).

-118 -



ENTRE LA DIVISION Y EXCLUSION, politicas del agua en el Ecuador

se toman en cuenta en las transacciones™. Asf pues,
decididas las normas, a nivel nacional y su aplicacién
por la Agencia de agua (derechos de concesién de
agua) en Pillaro, pasan a ser, de hecho, normas de uso
para los regantes.

Dentro de las instituciones, el Estado reviste un
papel particular ya que dispone de la soberania, basa-
da en el monopolio de la fuerza fisica y una relacién
de orden aceptada, que le permite sustraerse de la vio-
lencia de las transacciones privadas y garantizar la
monopolizacién por este tltimo (Théret, 2001). La
legitimidad del Estado estd basada en el control y la
regulacién de los conflictos. Debe ser democriética y
basada en fundamentos juridicos que protegen los
derechos y los deberes de los cindadanos. Ellos deben
tener la capacidad de recurrir, si es necesario, a la
fuerza protectora del Estado con el fin de asegurarse
del ejercicio de esos derechos. El Estado es la mayor
autoridad que controla las transacciones e impone las
sanciones. Las instituciones politicas y juridicas arbi-
tran directamente las transacciones negociadas. El
derecho, en particular, tiene aqui un papel fundamen-
tal. Es él quien controla la actividad econémica y no
el mercado. Sin embargo, Commons (1924) reconoce
que el poder coercitivo y arbitrario del Estado no es
tan dominante como lo conciben los economistas
neocldsicos. Se interpone, en efecto, entre el Estado y
los individuos un conjunto complejo de practicas,
opiniones, promesas, de hébitos que debilitan la auto-
ridad piblica.

La transaccién constituye la unidad primera del
andlisis, la estructura elemental de socializacién de
los actores. Designa la interaccién por la cual dos o
varios individuos intercambian derechos de propie-
dad y libertades de acci6n. Para Commons (1950), la
fuente del orden econémico no es resultante de la
armonizacién inconsciente de los intereses por el
intercambio comercial, sino el resultado de una regu-
lacién de las interacciones y conflictos a través de
normas colectivas. La comprensién de la transaccién
es primordial para definir la posicién del protagonis-
ta, lo que da indicaciones sobre sus capacidades de
accidn, ellas mismas influenciadas por las normas de
conducta producidas por la accién colectiva. Estas
normas son simultdneamente econémicas, juridicas y
éticas. Por ello es necesario considerar siempre las
transacciones en el marco de las instituciones. La
transaccién es la base del comportamiento econémi-
co; no se refiere a una transferencia fisica de cosas,
sino una transferencia de derecho sobre las cosas, a
una transferencia actual del control legal que precede
a un control fisico futuro.

El autor contabiliza tres tipos de transacciones ,
cuya combinacién cubre el conjunto de los comporta-
mientos econémicos (Cuadro 18):

a) El bargaining transaction o transaccién de
intercambio, de regateo, se refiere al intercambio de
derechos de propiedad entre protagonistas juridica-
mente iguales y se basa en acuerdos contractuales. Es

54 Precisiones de J. Thomson, politélogo norteamericano, e 30.06.08.

-119 -



Christine Récalt

un proceso de determinacion y negociacién de las
normas del intercambio (Bazzoli, 1999). La negocia-
cién estd incluida en la persuasién o en la coercién, es
decir de las capacidades de influencia sobre el com-
portamiento del socio. La negociacién es aqui siste-
mdtica y tiene por objeto reducir los conflictos de
escasez y de apropiacién vinculados a la propiedad y
Su uso.

Thomson (1994) lo llama transaccién de autori-
zacién y lo define como una norma operativa entre
protagonistas similares. Los comportamientos asocia-
dos pueden ser: la obligacion (deber), el permiso
(libertad), la autorizacién (derecho), la no autoriza-
cién (vulnerabilidad). Estas normas corresponden res-
pectivamente a los conceptos juridicos de deber
(sometimiento al control efectuado por otros), liber-
tad (proteccién contra una interferencia ejercida por
otros), derecho (capacidad de control sobre el com-
portamiento de otros) y vulnerabilidad (no hay pro-
teccién contra los dafios infligidos por las acciones de
otros). Las unidades constitutivas de las normas ope-
rativas de toda organizacion activa son los elementos
fundamentales de las transacciones. Estos elementos
crean los incentivos, fijan los limites y establecen el
marco de comportamiento de las partes en toda acti-
vidad.

Se aplica este tipo de transacciones, en el siste-
ma de trabajos comunes realizados en Pillaro, en los
primeros afios. Los regantes establecieron como obli-
gacién (deber) comin, trabajar durante perfodos
determinados y bajo las condiciones previamente
definidas, en la excavacién del canal. El respeto de

este imperativo permite mds tarde utilizar el agua
(libertad). El uso de esta agua se autoriza, entonces, a
los participantes en los trabajos (derecho). Por oposi-
cién, la ausencia de participacién excluye a los otros
protagonistas (vulnerabilidad).

b) la managerial transaction o transacciéon de
direccién tiene por objeto la produccién de riqueza y
devuelve a la autoridad relaciones jerdrquicas entre
protagonistas juridica y econémicamente desiguales.
Cristaliza relaciones de pedido/obediencia en la ges-
tién interna de los grupos. A veces generadores de
conflicto de poder, estos informes son mediatizados
por los working rules o normas colectivas. La nego-
ciacién, si tiene lugar, se refiere a las normas y a su
interpretacién. Contribuye a la reduccién de los con-
flictos de tipo estatutario pero limita las capacidades
de accién de los individuos més carentes.

Thomson nombra transaccién de autoridad y la
define como una norma operativa que corta los desa-
cuerdos, formula o cambia la norma de los sujetos
pasivos. Las transacciones de autoridad se refieren a
la accién de los protagonistas (responsables), que tie-
nen autoridad para hacer aplicar las transacciones de
autorizacion. La creacion, la aplicacién y la modifica-
cién de las normas operativas contimian por la media-
cién de la autoridad en las transacciones. Estas tran-
sacciones recurren a los conceptos de poder, de res-
ponsabilidad, incapacidad e inmunidad.

El poder es la capacidad de un responsable de
dar 6rdenes a otros responsables, en una transaccion
de autoridad. La responsabilidad es la obligacion, res-
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pecto a la ley, para un responsable de ejecutar las
drdenes de otro responsable, en una transaccién de
autoridad. La incapacidad es la imposibilidad legal
para que un responsable obligue a otro a realizar sus
o6rdenes, en una transaccién de autoridad. La inmuni-
dad, respecto a la ley, es la exencién de un responsa-
ble frente a los érdenes de otro, en una transaccién de
autoridad.

Por la creacién de una Junta cantonal de Riego
en Pillaro, los regantes de toda la zona tienen por
objeto hacer reconocer de manera oficial sus asocia-
ciones y las transacciones realizadas en este marco,
viéndose obligados a aplicar las normas vinculadas
a esta definicién. Ahora las normas vigentes, por
ejemplo, en cuanto a asignacién, a nivel de tarifa por
los derechos de concesion, de concesién de dere-
chos, de regulacién de litigios graves, son estableci-
das por las Administraciones piiblicas (Agencias del
agua, Consejo Provincial) o por los responsables de
las Juntas locales representados en la Junta
Cantonal.

c) La rationing transaccién o transacciéon de
distribucion da cuenta de las relaciones entre una
autoridad superior y un individuo o un grupo
(Dutraive, 1993). Tiene por objeto determinar normas
de distribucién y/o regulacién. Se refiere a la reparti-
cidn o distribucién de las riquezas en la sociedad. Eso
puede causar un conflicto sobre las normas, expresion
de un conflicto de poder al cual se referird eventual-
mente una negociacién. Thomson lo define como el
poder determinante que un responsable puede ejercer
en una transaccién de autoridad, para determinar uni-
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lateralmente las normas operativas que deben contro-
lar una actividad. Son los poderes que el responsable
puede utilizar para definir, formular, hacer aplicar o
modificar normas, por propia iniciativa o de acuerdo
con otros responsables.

El alcance de los poderes determinantes de un
responsable estd vinculado a la situacién y a las fun-
ciones publicas ejercidas. Segtin la manera en que se
aplican estos poderes, los responsables expiden, man-
tienen y modifican las normas operativas de las orga-
nizaciones de las cuales son miembros y protagonis-
tas. Este concepto supera la libertad de accién dejada
a los responsables, aunque lo engloba, ya que revela
cémo, en la prictica, se dirigen, se traducen o se des-
cuidan las normas oficiales. Destaca también la
manera como los responsables oficiales pueden efec-
tuar modificaciones importantes, que actian sobre la
distribucién de incentivos positivos o negativos, estos
iiltimos, favoreciendo u obstaculizando las formas de
comportamientos buscadas.

La lentitud con la cual el proyecto de riego de
Pillaro fue tomado en consideracién por el conjunto
de las autoridades piiblicas, traduce estos poderes
determinantes. La poca importancia politica y social
asignada a esta realizacioén (acerca de grupos sociales
pobres débilmente educados, muy excluidos del fun-
cionamiento de la ciudad) obstaculizé, durante varias
décadas, su consideracion. El cambio de actitud de los
responsables locales, que se traduce entonces en
modificaciones de poderes y responsabilidad (frente a
las administraciones locales y regionales), de incapa-
cidad e inmunidad (relaciones con CORSICEN, el
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HCPT, el municipio de Pillaro) en las transacciones
de autoridad, causé una reconsideracion de las rela-
ciones de poder pendientes y permitié la elaboracién
de nuevos compromisos.

La sinergia actual, entre el planteamiento del
prefecto de Tungurahua, el alcalde de Pillaro y las
administraciones técnicas descentralizadas, que per-
mitié el desarrollo del proyecto, contrasta con las
negligencia caracteristica de las iltimas décadas.
Tlustra el alcance de los poderes determinantes del
conjunto de estos protagonistas, poderes movilizados
para hacer frente a las acciones emprendidas por los
regantes. Estas maniobras contemplan, a la vez, la
satisfaccion de los actores, pero también, la recon-
quista del control de las transacciones de autoridad
(Cuadro 7).

Del mismo modo, la modificacién operada por
el Consejo Consultivo de Agua que decide conceder
derechos de concesion por periodos de tiempo inde-
terminados, mientras que la Ley de Aguas define una
duracién legal determinada, procede de este poder
determinante gue se asumen algunos responsables de
las regulaciones del agua.

Este enfoque cubre el conjunto del campo eco-
némico. Aparece como una modalidad de asignacion,
de divisién de riqueza, pero también, como una mane-
ra de interpretar y ajustar normas en una economia
entendida como un conjunto de instituciones conecta-
das por acciones o normas complejas durante el tiem-
po. Commons (1934) indica que es necesario un ana-
lisis dindmico para distinguir los distintos tipos de
transaccién, con ayuda de la historia de los derechos
de propiedad. El intercambio no puede pensarse fuera

Cuadro 7: El enfoque institucionalista (de las transacciones) aplicado a Pillaro

Tipo de Objeto /| Enfoque Relaciones entre‘actores | Aplicacidsia Pillaro
transaccidn DR | R — ST
Transacdén de || Intercambic de | Persuasion [ Fﬁggo acion sistemdtica; Intercambio y obras en comin
intercambio derecho de || eoerclién enitre | Reduccidn des conflictés para la realizacion de 1a red
. | Propledad | actores iguales B | D .. ;
Transaceién de | Regulacion de las .| Autoridad- ot | Reduceidn des  conflictas ;| Creacion des juntas de rego |
direccién relaclones’ entre. :{ obedtericla Tinittactén des poderes de los ;| para asegurar las coordinaciones
actotes por los | Reladories mas débiles || operativas
Transacién de- ;| Normas de | Distibucién  des | Reduecidn des conflictos sobre | Reorganizacién de las normas
reparticién distribucién riquezas’ en el | lasnoffias de’ transferencia de la ied a los
Normas grupo Reduccidn des conflictos de | usuartos
operativas poder. Derechos de concesién de uso
de agua

Fuente: elaboracién propia, segun los tipos de transacciones definidas por L. Bazzoli (1999).

-122 -




de la institucién de la propiedad que es el apoyo de las
transacciones econdémicas: toda transaccién es una
transferencia de derecho de propiedad.

Los derechos de propiedad son las normas de
intercambio de la propiedad, que crean derechos y
deberes relativos a la escasez de las alternativas. Estas
normas limitan las acciones de los individuos: prote-
gen a los propietarios para continuar con “oportuni-
dades econémicas legitimas” (p 93) (Bazzoli, 1999) y
limitan el acceso, al no poseedor de derechos.
Commons es el primero que pone de relieve el hecho
de que una transaccién constituye una transferencia
legal de propiedad y no, como en la visién normal de
un intercambio, una transferencia fisica de un bien
(Coriat y Weinstein, 2005). La transferencia a la cual
da lugar el intercambio sélo se refiere a objetos, por-
que se refiere a derechos de propiedad cuyas modali-
dades se definen después de la negociacién entre las
partes. Dado que se defini6 la propiedad como dere-
cho presente sobre un uso futuro, es la condicién de
una posibilidad de producci6n.

Por otra parte, Commons comprende toda tran-
saccién como una situacién de negociacién que trans-
parenta los conflictos de intereses y complejas rela-
ciones de poder. Para Leroux (2002), el instituciona-
lismo de este autor ha conducido a un anélisis pro-
fundo de las 16gicas de conflicto y de poder a la luz
de las tensiones que vinculan la acci6én individual y la
accién colectiva. Su teorfa de las instituciones, se
basa en los métodos de regulacién de los conflictos.
El conflicto es necesario, ya que es el vector esencial
de ajuste y evolucién de las normas e instituciones.
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(Las comunidades campesinas de Tungurahua habri-
an obtenido tan amplio apoyo financiero piblico para
sus equipamientos estructurales, sin sus innumerables
movilizaciones? Se trata de comprender c6mo un
orden econémico existe a partir de las relaciones de
dependencia y conflictos entre protagonistas. Se con-
cede superioridad al concepto de conflicto, en la dis-
tribucién de las riquezas a través de un enfoque evo-
lucionista, transdisciplinario y ético. Su andlisis se
orienta hacia la éptica de la ciudadania.

La inseguridad econémica puede también anali-
zarse en términos de estatus o posicién social, que
garantiza derechos e impone deberes. El enfoque ins-
titucionalista hace hincapi€ en la idea que los estatus
de los protagonistas econémicos son diferentes en
funcién de sus posiciones y sus poderes respectivos
en las transacciones econémicas. Por ejemplo, las
diferencias de tratamiento de las dificultades vincula-
das ala escasez de los recursos hidricos en funcién de
las poblaciones interesadas son manifiestas (discrimi-
naciones a las poblaciones indigenas, ventajas asigna-
das a algunos productores afortunados).

Para Commons, si el sistema productivo insta-
lado quiere garantizar su supervivencia, debe tender
a asegurar el estatus de los protagonistas méis vulne-
rables. Eso debe estar garantizado tanto en la activi-
dad productiva, como en el &mbito de la proteccién
social y, mis generalmente, en todos los 4mbitos de
la actividad econémica y social. A su modo de ver, la
mano invisible de los mercados debe ser sustituida
por la mano visible de las autoridades, con el fin de
garantizar los ajustes institucionales necesarios. El
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régimen establecido extrae su legitimidad del caric-
ter “razonable” del método de negociacién y repre-
sentacién de sus instancias de Gobierno. El criterio
pertinente aqui es el de 1a extensién de la igualdad de
oportunidades; pone asi en entredicho, la oposicion
entre eficacia y equidad tal como se concebia ante-
riormente.

Para este economista, todas las formas de acti-
vidad econdmica se organizan, es decir, son construi-
das socialmente; pues, no estdn incluidas en cualquier
naturalidad econémica. Este enfoque es el conducto
que debe establecer correlaciones entre economia,
derecho y ética. Se trata de entender cémo las esferas
juridica y econémica se influyen mutuamente y el
papel que desempefian en estas relaciones, las creen-
cias y los valores humanos. Por esta conceptualiza-
cién transdisciplinaria, el autor contradice la evolu-
cién de las ideas econémicas actuales encaminadas a
negar el aspecto politico y juridico de las practicas
econdmicas y a percibirlos como naturales.

El institucionalismo, tal como lo concibe, recha-
za el concepto de equilibrio, fundamental, en la eco-
nomia normal. La economia debe analizarse como un
proceso, un sistema en transformacién continda bajo
la presidn de 16gicas divergentes. Se trata de analizar
las conductas y las motivaciones humanas. Los com-
portamientos encuentran su explicacion en las confi-
guraciones institucionales existentes. Es imprescindi-
ble estudiar las interrelaciones entre la accién indivi-
dual y las estructuras colectivas, sin reducir el anili-
sis a uno u otro de estos dos polos. El anilisis debe
también concentrarse en la génesis y la evolucién de

las instituciones sociales. Antes que la actividad eco-
némica por si misma es la legislacién social que la
determina, lo que debe explorarse.

El enfoque de Commons rompe con los funda-
mentos convencionales de la teoria econémica nor-
mal (paradigma cartesiano, individualismo metodold-
gico). Afirma el proyecto de otra economia politica,
que combina la economia, el derecho y la ética. Los
preceptos institucionalistas critican los conceptos de
cardcter espontineo y de “seleccién natural”. Esto
implica una nueva mirada sobre la dindmica del inter-
cambio social y obliga a buscar un nuevo proceso de
negociacién de normas legitimas, para controlar los
intereses divergentes y los conflictos inherentes a las
relaciones de poder. El institucionalismo propone
buscar las normas que mejoran el control social de la
economia, una regulacién democrdtica de las relacio-
nes sociales y transacciones econémicas.

Aunque, movilizando sus investigaciones sobre
el mundo de la empresa y el asalariado, la teorfa del
orden social desarrollado por Commons puede dar
lugar a un nuevo enfoque de las politicas aplicadas,
para garantizar la gestién de los recursos hidricos.
Permite reformular los objetivos econémicos perse-
guidos en funcién de imperativos mds amplios que
desafian al conjunto de una sociedad. Un cuestiona-
miento sobre las l6gicas y formas de la accién colec-
tiva, sobre la importancia de las normas en sus pape-
les y en sus fundamentos permite abordar, entonces,
la evolucién econdmica y la dindmica institucional
bajo nuevas perspectivas.
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En Pillaro, la importancia estratégica vital de la
gestion del agua y la movilizacién de las numerosas
organizaciones campesinas imponen considerar los
distintos enfoques posibles y prever varias posibilida-
des de delegacidn. Estas organizaciones no son enti-
dades aparecidas ex nihilo*, sino resultado de muchas
construcciones sociales que se adaptaron durante su
historia. Las distintas instituciones salidas de la des-
centralizacién, encargadas hoy, de recrear a nivel
regional las politicas nacionales deben considerar el
marco de su accién como un conjunto de dificultades
para los protagonistas, pero también, como un espacio
permisivo para la accién. La accién colectiva consti-
tuye, a la vez, la restriccion de la accién individual y
extensién de la voluntad individual.

Con el fin de proponer un reequilibrio de la
asignacién de los recursos entre los protagonistas, las
instituciones tienen un papel en la regulacién de los
comportamientos y en la homogeneizaciéon de las
reglas del juego. El control colectivo debe tener en
cuenta el conjunto de las normas formales y también
de las normas de uso. Los hébitos y las précticas
corrientes deben integrarse en la bisqueda de los
compromisos sobre los recursos, para permitir las
transacciones y las evoluciones institucionales. Ya
que los acuerdos entre los protagonistas son necesa-
rios para inducir la seguridad de las previsiones y la
participacion voluntaria de los protagonistas, éstos
son los unicos capaces de producir una eficiencia
colectiva. Estos compromisos, colectivamente acep-
tados, pueden modificarse durante el tiempo, para

ENTRE LA DIVISION Y EXCLUSION, polfticas del agua en el Ecuador

tener en cuenta de lo que es legitimo y razonable, en
cuanto a ventaja y costo socioeconémico.

La bilisqueda de un compromiso socioeconé-
mico

La diversidad de las situaciones hidricas y de
sus consecuencias sociales incita a proponer hoy nue-
vos enfoques, en torno a cuestiones de asignacién de
los recursos. Tal como ocurre con el planteamiento
institucionalista, esto implica considerar el orden
social establecido y redefinir las prioridades, admiti-
das como esenciales, para la accién publica, que debe
estar basada en la bisqueda de una sociedad mds
justa. Se trata entonces de preguntarse sobre la mane-
ra en que las sociedades establecen y mantienen insti-
tuciones socialmente aceptadas.

Actualmente, una aplicacién discriminada de la
legislacién del agua y el proceso de transferencia de la
infraestructura de la red constituyen, para las comuni-
dades de Pillaro, los principales motivos de preocupa-
cién. Si la mejora del marco y aplicacién de la Ley de
Aguas de 1972 permanecen conforme a los compromi-
sos realizados a nivel nacional, la negociacién de las
modalidades de gestién de la red de riego permanece
bajo responsabilidad de las asociaciones de regantes.

Marco normativo y usos

En Ecuador, la utilizacién de los recursos hidri-
cos ha sido objeto de regulaciones precisas desde

56 Expresidn lafina que quiere decir “que sale a partir de nada”, “que es una creacién a partir de nada”
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hace siglos. A partir de la colonizacidn espaiiola exis-
te un cuerpo legislativo y reglamentario, que condi-
cioné mucho las dotaciones de agua en favor de los
latifundistas y congregaciones religiosas y en perjui-
cio de las poblaciones rurales. Estas dltimas décadas,
a pesar de un marco legal relativamente equilibrado
entre las partes, en su aplicacién se refleja un conjun-
to de asimetrias de poderes y discriminaciones contra
las poblaciones mds pobres. Esto tuvo fuerte influen-
cia sobre las orientaciones agricolas, dado que, sobre
todo, se destind el agua a las producciones especula-
tivas.

Ademds, indujo una desconfianza generalizada
de la poblacién rural respecto a la administracién
publica de las aguas. Actualmente, aunque la legisla-
cién existente sea precisa y referida a la coyuntura,
ésta axin no cumple completamente su papel de marco
de intervencidn pertinente. Las razones son esencial-
mente de tres 6rdenes: a) en primer lugar, la Ley de
Agua de 1972 establece el caricter nacional de los
recursos Y fija los limites territoriales y temporales de
sus usos. El marco nacional es un medio ambiente
explicito; b) en segundo lugar, las instituciones encar-
gadas de garantizar su aplicacién, o, se limitan en sus
acciones por insuficientes medios y/o por directrices
confusas, 0, asumen competencias que no le son asig-
nadas por la Ley.

Existe una distorsién manifiesta entre las dispo-
siciones establecidas por la legislacion y las acciones
aplicadas por parte de algunas instituciones politicas y
juridicas influyentes. Las instituciones de gesti6n tie-
nen prerrogativas muy distintas; ¢) en tercer lugar, las

alianzas de interés manifiestas entre los poderes a
niveles nacionales y regionales crean obstdculos prin-
cipales al reconocimiento de las alternativas institu-
cionales locales. Las numerosas organizaciones e ins-
tituciones campesinas de gestién del agua, socialmen-
te influyentes, reaccionan a los desequilibrios asi
impuestos y reivindican una redefinicién de las politi-
cas piiblicas. La aplicacién de las regulaciones es frag-
mentada y parcial, lo que debilita la accién piblica.

Debe favorecerse un proceso de debate dindmi-
co por medio de gestiones interactivas y el progreso
de los compromisos. Las negociaciones entre las dis-
tintas instituciones deben hacer posible la obtencién
de politicas realmente comunes en sus objetivos pro-
ductivos y econémicos. Para ello, es imprescindible
que tales negociaciones integren el conjunto de difi-
cultades constatadas en la realidad (dificultades fisi-
cas, climdticas y también demograficas, econémicas,
sociales), y también, las potencialidades (conoci-
mientos tradicionales y usos permanentes de los flu-
jos hidricos, movilizacién colectiva para la creacién y
el mantenimiento de obras hidrdulicas, las implica-
ciones socioeconémicas).

La obtencién de estos compromisos es la condi-
cién sine qua non para establecer respuestas a las difi-
cultades y atender las expectativas crecientes de las
instituciones campesinas que amenazan el orden
social, econémico y politico. Deben ser reguladas por
un marco legislativo comun, lo que ya es el caso, y
también sostenidas por instituciones con prerrogati-
vas precisas y claramente definidas y por institucio-
nes judiciales reforzadas en sus acciones.
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La Ley de Aguas, instaurada durante el siglo
pasado, permite hoy definir posiciones institucionales
potencialmente favorables a nuevos protagonistas
colectivos. La presidn para reformarla por parte de los
grupos econdmicos poderosos (tanto nacionales como
internacionales) y, contrariamente, su defensa por los
protagonistas mds pobres, certifican de la calidad y la
pertinencia de esta ley. Las tentativas por parte de los
grupos de interés mds influyentes para modificar esta
ley pasan hoy por “acuerdos™ controvertidos, dado
el mayor ndmero de las instituciones implicadas.

Estas adaptaciones, a menudo obtenidas duran-
te el tiempo por medio de modificaciones, enmiendas
legislativas o prerrogativas institucionales abusivas,
actualmente aparecen, cada vez, menos aceptadas por
la sociedad ecuatoriana en su conjunto. Los conflictos
sobre el agua que se derivan de estos desequilibrios
afectan a fondo al orden politico y social. La actual
crisis hidrica es generalizada y se afiade a las otras cri-
sis de descontento nacional, lo que termina por cons-
tituir en una amenaza seria que afecta a las estructu-
ras, a los valores y a las normas fundamentales del
sistema social. Eso causa importantes presiones
sociales y un clima de incertidumbre econémica que
impone una toma precisa de decisiones politicas.

La expresidn ptiblica de este descontento, hoy
es captada por politicos que perciben lo que estd en

ENTRE LA DIVISION Y EXCLUSION, politicas del agua en el Ecuador

juego en la esencia de estos descontentos y en las
oportunidades electorales que permiten. Los repre-
sentantes politicos tradicionales ya no pueden ahora
desentenderse completamente de las preocupaciones
sociales y no integrar, en su discurso y programas de
gobierno, las expectativas expresadas por la pobla-
cién. Les es imposible ignorar completamente su base
electoral que se emancipa cada vez mds de los anti-
guos partidos clientelistas. Ya no pueden, como antes,
asumir con tanta facilidad el hecho de que no persi-
guen mds que sus propios intereses.

En consecuencia, esta apropiacién colectiva y
politica de la cuestién del agua obliga el aparato judi-
cial a una mejor observancia en la aplicacién de la ley
vigente. El rigor impuesto por la presién colectiva de
las instituciones mayoritarias, por la publicidad
nacional e internacional hecha en torno a los abusos
constatados, deberia poco a poco reequilibrar las
decisiones juridicas. Eso se confirma hoy, después de
la redaccién y la adopcién por referéndum de una
nueva Constitucién (el 28 de septiembre de 2008) que
recoge las principales orientaciones de la Ley sobre el
agua de 1972 y que refuerza atin las competencias del
Estado como responsable de la planificacién, la ges-
tién y la autorizacién de los derechos de agua. Se pro-
hibe, explicitamente, toda forma de privatizacién del
agua; el uso del recurso sélo puede hacerse a través de
una autorizacién piiblica; el Estado se convierte en el

57  Un ejemplo de esta situacién resulta revelador, con una decision tomada por el Consejo Consultivo de las Aguas. Este Gltimo,
mediante la resolucién del 15.01.1996, concede la posibilidod de enfregar concesiones de derechos de agua con fines eco-
némicos por duracion indefinida y ésta es una resolucién, completamente inconstitucional e ilegal. La plataforma, Foro de
los Recursos Hidricos presentd un recurso de nulidad de esta resolucién ante el Tribunal Constitucional. Hasta diciembre de
2007, el 32% de las concesiones entregadas por el CNRH fueron realizadas por tiempo indefinido.

-127 -



Christine Récalt

garante de un acceso equitativo al agua para el con-
junto de la poblacidn; la gestién se vuelve exclusiva-
mente publica o comunitaria.

Como lo menciona Commons, la historia estd
indeterminada, la seleccién es artificial, el proceso de
ajuste institucional (paralizar el financiamiento de
infraestructura hidraulica publica, la transferencia de
la infraestructura existente, la gestién integrada) esta
vinculado a las voluntades individuales y colectivas
insertadas dentro de relaciones de poder. Las normas
que terminaron por imponerse fueron las impuestas
por los tenedores de ese poder (econémico, politico y
judicial), en cuyas manos esti la resolucién de los
conflictos empresariales. Estas elecciones varian,
desde un simple cambio organizativo hasta las trans-
formaciones de las normas sociales mas fundamenta-
les.

Cuando las divergencias entre las orientaciones
predefinidas por los responsables y la mayoria de los
protagonistas implicados en la aplicacién de estas dis-
posiciones pueden generar conflictos locales, o inclu-
so conflictos de amplitud nacional (como para exigir
la aplicacién de la Ley de Agua o para obtener el
apoyo financiero del Estado al proyecto Pillaro), pro-
gresivamente, la aprobaciéon de nuevas directivas
reglamentarias se vuelve inevitable (reorganizacién
".de la Ley de Agua en la nueva Constitucién). En con-
secuencia, las politicas asi redefinidas se aplican
sobre el espacio nacional y en las distintas institucio-
nes. Las escalas territoriales y las disposiciones de
aplicacién pertinentes se establecen, entonces, con el
fin de tener en cuenta los acuerdos institucionales his-

toricos obtenidos segun las realidades socioeconémi-
cas regionales.

En su concepcién de las acciones razonables y
de la democracia, Commons considera que no es
deseable dar demasiado lugar a los expertos (politi-
cos, cientificos) en la estructura de regulaciones.
Considera que son los protagonistas interesados quie-
nes deben decidir las normas de su actividad comin
sobre la base de la experiencia (Bazzoli, 1999). Si los
grupos de intereses representan sus propias visiones y
objetivos, siguen siendo, sin embargo, esenciales para
organizar su dindmica con el fin de conseguir solu-
ciones razonables. Ignorar los conflictos y las desi-
gualdades sociales equivale a favorecer a los protago-
nistas dominantes. Para el autor, se trata, mas bien, de
considerar las desigualdades de poder como funda-
mento de la prictica reformista del capitalismo. Ante
la inaccién piblica, después de su movilizacion, la
dindmica campesina en Pillaro consistié en buscar
alternativas técnicas y en delegar, a protagonistas
reconocidos como expertos, la mayor parte del con-
trol de los acontecimientos vinculados a la construc-
cion del esquema hidraulico. Esta transferencia de
competencias condujo a las comunidades a evolucio-
nar en el marco de un modelo de gestién, que impide
el mantenimiento de las normas campesinas.
Introdujo condicionalidades que, al final, se discutie-
ron poco. Las comunidades tuvieron confusamente la
impresién de ser desposeidas de un determinado con-
trol de la gestién social y, a la inversa, casi contra su
voluntad, se vieron obligadas al mantenimiento gene-
ral de la infraestructura y equipamiento de un sistema
que, contribuyeron a construir.
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Por otra parte, en Ecuador aunque la nueva
Constitucion integra un marco legislativo méis ade-
cuado a las expectativas de los usuarios, hasta hace
poco, los mas desfavorecidos, no tienen un indicio
claro de una verdadera transformacién en las acciones
realizadas por las distintas administraciones. El
Instituto Nacional del Riego (Instituto Nacional de
Riego, INAR), creado en noviembre de 2007%, reanu-
do sus actividades con el conjunto del personal y la
infraestructura de las distintas CRD, algunas de las
cuales estaban especialmente vinculadas a grupos
politicos hostiles al nuevo Gobierno, por lo que exis-
te, entre la poblacién de los protagonistas del agua
vinculados a las comunidades locales, un temor real
de una determinada continuidad de sus practicas y
hébitos.

Esta iniciativa eminentemente politica debe
permitir al Gobierno Correa redefinir las prioridades
atribuidas a la gestion de los recursos hidraulicos e
imponer una mds justa redistribucién. La razén prin-
cipal alegada para la creacién del INAR es que no
existfa a nivel nacional, ninguna estructura especiali-
zada en el riego, que se encargue de controlar, orien-
tar y establecer estrategias para el desarrollo del
riego. El Estado pretende reorganizar las dindmicas
publicas con el fin de remediar la baja disponibilidad
de los recursos, al acceso social no equitativo, el bajo
nivel técnico y de eficiencia, los limites instituciona-
les y organizativos (dispersién, conflicto de compe-
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tencias) en la gestién de los sistemas de agua en su
conjunto.

Annivel legal, la Ley de Agua aiin vigente, no es
una ley especialmente parcial aunque sigue siendo
perfectible, las dificultades encontradas ain proceden
mds de su no aplicacién. ;jLa nueva Constitucién rea-
firma el equilibrio de los beneficios en favor del con-
junto de las poblaciones, pero, cudl es la realidad de
su aplicacién? Es atin demasiado pronto para decirlo.

En paralelo, las antiguas alianzas politicas y su
conjunto de protagonistas privilegiados pretenden
obstaculizar este proceso para mantener la influencia
de algunos grupos de interés (agroexportadores,
financieros). Sin embargo, los recientes resultados
electorales indican un rechazo importante de estas
estrategias y apoyan las transformaciones propuestas
por la nueva Constitucién, que son favorablemente
plebiscitadas. Por otra parte, existe un debate impor-
tante sobre ¢l tema de la redistribucién de los recur-
sos naturales y de la reforma agraria. Una ley sobre la
soberania alimentaria est4 también en estudio.

Si las orientaciones recientemente propuestas
quedan por aplicar, los enfoques de gestion que favo-
recen un sistema de planificacién regional basado en
una gestién por cuenca, es ya una experiencia desa-
rrollada desde hace varios afios. Asf pues, el nuevo
modelo de gestién de los recursos hidricos estableci-

58 Se Crea el Instituto Nacional de Riego y Drenaje, INAR, mediante Decrefo Ejecutivo N° 695, publicado en el Registro Oficial N°
209 del 12 de noviembre del 2007, adscrito al Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuaculfura y Pesca, MAGAP El INAR, ad-
quiere capacidad efectiva desconcentrada con el Decreto N° 1079 del 15 de mayo dei 2008. (www.inar.gov.ec)
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do por el Gobierno Provincial de Tungurahua, en
2003, corresponde a esta puesta en prictica. En
Pillaro, el modelo de gestién integrada de los recursos
hidricos como el proceso de transferencia de la infra-
estructura hidrdulica, se originé en una concepcién
desarrollada a partir de los organismos intemaciona-
les, promotores de un principio basado en la subsidia-
riedad.

Actualmente, en la mayoria de los paises del
mundo, la gestién “en comin” de los recursos natura-
les (como agua) se sitda en la perspectiva del princi-
pio de subsidiariedad (Ballet, 2007). Este tltimo se
define como un principio de distribucién de las com-
petencias y de autonomias segin el cual, en una
estructura jerarquizada, para cada accién se elige el
nivel de ejecucién que mejor se adapte. Esto implica,
pues, que el Estado no se involucra alli donde los pro-
tagonistas demuestran capacidad de autonomia para
solucionar los problemas vinculados a la asignacién
de agua.

En consecuencia, eso también permite suponer
otro enfoque de este concepto, a saber, una autoriza-
cién igual para todas las colectividades descentraliza-
das (y en consecuencia las instituciones comunitarias
locales) de organizarse como les parezca a condicién
de que respeten las normas constitucionales del pais
(Thomson, 2008). También indica que, en una socie-
dad, ninguna autoridad sale de su dmbito de compe-
tencia (Millon-Delsol, 1992). A través de la bisqueda
del nivel pertinente de la accién publica, la minimiza-
cién de los costos econémicos y la maximizacién del
bienestar social son esperadas (Mors, 1993 citado por

Ballet, 2007) con el fin de hacer que las politicas
desarrolladas sean maés eficaces. Las responsabilida-
des deben asumirse y las decisiones deben ser toma-
das en un nivel lo més cerca posible de las necesida-
des expresadas. Deben ser viables desde el punto de
vista econémico y operativo.

El principio de subsidiariedad se basa en las
organizaciones locales existentes para realizar algu-
nas tareas de interés publico (red de riego). Las comu-
nidades rurales, territorialmente localizadas, aparece-
rian como las entidades mds eficaces para la gestion
de los recursos por tener la posibilidad de definir
derechos de propiedad comiin, la capacidad de hacer
respetar estos derechos y de evitar los comportamien-
tos que los desvien. Este principio, sin embargo, no
debe aplicarse sin cuestionar las capacidades econé-
micas (medios humanos, financieros, técnicas) y
sociales (formaci6n escolar y técnica, alianza fami-
liar, grupo de trabajo) reales de las comunidades rura-
les implicadas.

El entorno econdémico y social, también debe
tenerse en cuenta (migracion, desestructuracién fami-
liar, decadencia de la agricultura, limites de propiedad
de la tierra), al igual que las aptitudes para mantener
una red y de definir y hacer respetar las normas comu-
nes que contribuyan a las proyecciones futuras de los
usuarios. Si los regantes estdn convencidos de que el
mantenimiento de la red va a mejorar su vida diaria,
entonces, ellos actuardn para preservarla. Al contra-
rio, un futuro econémico y social poco prometedor
condenarfa estas movilizaciones. Asi pues, en Pillaro,
los regantes son relativamente optimistas sobre la
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evolucién agricola de su cantdn, la contribucién del
riego es un multiplicador innegable de la productivi-
dad agricola, pero reconocen, no obstante, que persis-
ten numerosas limitaciones para la mejora de su situa-
cién econémica (falta de capacidades técnicas,
comerciales y financieras, limites de propiedad de la
tierra). La asuncién total de la red y los gastos corres-
pondientes, realmente, no ha sido buscada por los
regantes. Estin dispuestos a asumir, como antes, las
cargas de mantenimiento y los trabajos colectivos,
pero estan persuadidos de que les serd imposible man-
tener el conjunto de la red, sin el apoyo de las admi-
nistraciones publicas y ONG presentes en la zona.

El principio de subsidiariedad no debe tener
como tnico objetivo, encubrir una retirada financiera
publica. En efecto, una transferencia de gestién mal
apreciada o realizada precipitadamente puede resultar
a largo plazo, muy perjudicial para las comunidades
campesinas (incapacidad financiera, insuficiencia téc-
nica, desaliento y abandono futuro) y también para el
conjunto de la colectividad (pérdida de poblacién,
pérdida de diversidad agricola, desertizacién y/o
modificacién climatica, reduccién de la seguridad ali-
mentaria). En Pillaro, el Gobiemo Provincial de
Tungurahua, que es el principal responsable de los
trabajos en curso ya programé su retirada financiera
para el final del afio 2008, a pesar de que las obras no
se terminan y de que los usuarios no estdn en condi-
ciones de garantizar el pago, incluso parcial, de una
tarifa del agua y, segin el informe técnico de las ins-
talaciones, no alcanzara el material para la instalacién
de riego presurizado.
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Por otra parte, el entusiasmo actual para los pro-
cesos de descentralizacién (corolario del principio de
subsidiariedad), que acompafian los distintos enfo-
ques de gestion participativa parece indicar una tenta-
tiva de desplazamiento dindmico de la toma de deci-
siones. Estos ultimos tienen por objeto llegar a una
mejor aceptacion de las politicas aplicadas para las
organizaciones locales. Las orientaciones seguidas y
las alternativas propuestas tras esta dindmica, se vin-
culan mds con una traslacién, en el sentido geométri-
co del término, que a una transferencia de poder y de
competencias lo més cerca posible de las necesidades
expresadas. En efecto, las orientaciones actualmente
aplicadas son con determinacién comparables a las
preconizadas durante las décadas 1980 y 1990: bajo
presentaciones diferentes, contemplan de manera
constante la retirada financiera de la autoridad publi-
ca y la consiguiente asuncién de los distintos costos
por los usuarios.

Es ilusorio pensar que el fenémeno que consis-
te en delegar a una entidad descentralizada la tarea de
aplicar una medida, decidida a nivel central, que no
estd adecuada a las necesidades locales, tendrd mds
oportunidad de salir bien que la directamente impues-
ta por el Gobierno central. Es erréneo considerar que
los cargos regionales de eleccién popular, puedan, a
largo plazo, imponer gestiones no resultantes de
negociacién con las comunidades locales. Estas tlti-
mas, si se ven obligadas a aceptar pricticas que no
comprenden, porque son inadecuadas o demasiado
distantes de las concepciones locales, terminar4n por
desestimar las nuevas estructuras y las instituciones
impuestas.
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De hecho, temprano o tarde, se abandonara u
olvidard el nuevo sistema promovido. Esto se com-
prueba, en particular, por la baja utilizacién de algu-
nas redes publicas, que no corresponden a las necesi-
dades locales. Abordar la resolucién de las dificulta-
des de gestion de los recursos por la dindmica de des-
centralizacién al limitarse dnicamente a cambios de
escala espacial, sigue siendo insuficiente.

Ante las dificultades politicas de aplicacién del
marco normativo en vigencia y a las orientaciones
econdmicas limitadas impuestas a los regantes de
Pillaro, se trata ahora de sugerir otra dindmica, que
tenga en cuenta atin mds las realidades sociales intrin-
secas del cantén de Pillaro y que cuestione adin mds
los objetivos piblicos perseguidos y los mandatos
atribuidos a los regantes de Pillaro.

Hacia un apoyo piiblico compensatorio

La bisqueda de nuevas alternativas para la ges-
tién publica de los recursos y para el apoyo de las
comunidades de regantes, como las de Pillaro, estdn
perfectamente adecuadas con las transformaciones
politicas en curso, que actualmente ocurren en
Ecuador. La adopcién de una nueva Constitucién por
via referendo el 28 de septiembre de 2008, anuncia
modificaciones importantes en los objetivos persegui-
dos por el Estado. Asf pues, entre los derechos garan-
tizados, el articulo 12 indica que el derecho al agua es
fundamental e irrevocable, que el agua constituye un
patrimonio nacional estratégico de uso publico, ina-
lienable y esencial para la vida. El articulo 13 prosi-
gue indicando que las personas y las colectividades

tienen derecho a un acceso seguro y permanente a ali-
mentos sanos, suficientes y nutritivos, preferiblemen-
te producidos a nivel local y que corresponda a las
distintas identidades y tradiciones culturales. Se pre-
cisa a continuacién que el Estado ecuatoriano promo-
verd la soberanfa alimentaria.

Para llegar a estos objetivos fijados en la ley, los
procesos actuales de subsidiariedad aplicados en
Pillaro deben realizarse al mismo tiempo que el prin-
cipio de sustitucién. Se moviliza este principio de
intervenci6n, cuando los problemas planteados exce-
den las capacidades de la entidad de proximidad. El
nivel inmediatamente superior debe entonces soste-
nerlo, dentro de los limites del principio de subsidia-
riedad. Este es movilizado parcialmente por el HCPT
y las administraciones descentralizadas, que preten-
den terminar la red de riego. Sin embargo, habida
cuenta de los limites actuales de las capacidades eco-
ndémicas, financieras y tecnolégicas perceptibles para
la gesti6n transferida de la red a los usuarios y ante las
importantes dificultades sociales vividas por la pobla-
cidn rural, la posibilidad para la iniciativa piblica de
modificar su intervencién y de perseguir otros objeti-
vos que aquéllos asignados hasta alli, puede avanzar.
En efecto, los procesos iniciados en este espacio andi-
no promueven de sobra la subsidiariedad, mientras
que los regantes desean el mantenimiento de un deter-
minado nivel de injerencia publica, para responder a
las necesidades estructurales del cantén.

Para el Estado se trata, entonces, de reconside-
rar el papel que desea asignar a las comunidades cam-
pesinas en la bisqueda de una mejora de la situacién
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general de la poblacién rural. {En efecto, es paraddji-
co constatar que las poblaciones campesinas siguen
siendo las mds pobres (Cuadro 8) y mal abastecidas a
nivel nacional (en 2004, la provincia de Tungurahua
registra un porcentaje de desnutricién crénica (pérdi-
da de talla) del 28,5%, el porcentaje de desnutricién
global (pérdida de talla y peso) es del 17,1%, estos
porcentajes superan la media nacional)!

Con todo, estas comunidades son las que pro-
porcionan los alimentos elementales de la dieta ecua-
toriana. Existe una fuerte correlacién entre el nivel de
pobreza y desnutricién y el hecho de tener las capaci-
dades para acceder a los recursos de propiedad de la
tierra y del agua. La intervencién publica se vuelve
entonces indispensable para corregir los desequili-
brios constatados.

Esta zona agricola tiene limitaciones y también
ventajas innegables. La finalizacién de esta red de
riego es una oportunidad importante para la poblacién

ENTRE LA DIVISION Y EXCLUSION, politicas del agua en el Ecuador

de este cantén. El riego, como proceso favorable a la
produccién, es una palanca esencial para mejorar la
calidad de vida del conjunto de las colectividades
rurales. Constituye un fuerte motor de desarrollo.
Permite a la poblacién permanecer en Pillaro, aumen-
tar y diversificar su produccién. Contribuye a la lucha
contra la erosién y la desertizacién, manteniendo una
mayor cobertura vegetal, la conservacién de una
determinada diversidad de flora y fauna y de un pai-
saje consustancial a los ecosistemas regados. En sin-
tesis, ayuda a consolidar la seguridad alimentaria
local, regional y nacional y a aumentar su diversidad.

A nivel técnico, el riego por gravedad requiere
la presencia de una mano de obra importante, pero
exige menor inversién financiera, que las técnicas de
aspersion o de goteo. Recurre a técnicas culturales
precisas. Es un factor de estabilidad de las poblacio-
nes rurales y es el método de riego utilizado mayori-
tariamente en Pillaro. Resultan ser, de manera directa,
mds facilmente accesibles para los regantes pobres y

Cuadro 8: Tasas nacionales de pobreza (2006 — 2008)

Tasa de Pobreza urbana Pobreza rural Pobreza urbana Pobreza rural
pobreza ’ » extrema extrema
2006 60,56% 16,89%
(diciembre) ’ (diciembre)
2007 24,33% 61,34% 7,94% (diciembre) 16,45%
’ (diciembre) (diciembre) (diciembre)
2008 25,16% (marzo) 57,96% (junio) 8,24%(marzo) 15,49% (junio)
23,29% (junio) 7,60% (junio)

Fuente: INEC, http://www.inec.gov.ec/web/guest/ecu_est/est_soc/enc_hog/pobreza
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con limitada formacién técnica. Esta préctica, no obs-
tante, se juzga econdmicamente poco racional, dado
que finalmente no se utiliza toda el agua movilizada
por los cultivos. Las otras técnicas, mds eficaces en la
utilizacién del recurso, exigen una tecnicidad mds
importante y requieren de méis medios financieros
para aplicarlos. El Estado puede producir y apoyar a
estas comunidades, para permitirles adquirir estos
conocimientos técnicos y para subvencionar la inver-
sién en equipamientos hidrdulicos més potentes.

Por otra parte, algunas particularidades socio-
culturales pueden movilizarse con el fin de buscar
nuevas alternativas (Figura 7). Las comunidades de
Pillaro tienen, en efecto, conjuntamente una voluntad
constante de valoracién de sus parcelas de tierra y el
conjunto de los recursos de los que disponen. En el
caso de este proyecto, que supera los medios indivi-
duales, fueron capaces de movilizar un gran nimero
de protagonistas. Eso hizo posible la elaboracién de
grandes trabajos hidrdulicos. Estas actividades exigen
poner en comiin las iniciativas, la coordinacién y las
capacidades existentes; las referencias culturales y
simbdlicas de los recursos naturales participan en esta
cohesidn. Favorecen también el control social y una
determinada forma de conformismo.

Las comunidades demuestran también una
importante capacidad de alianza entre grupos rurales.
Ellas hasta han llegado a obtener una representacién
politica nacional que representa los intereses campe-
sinos, rurales e indigenas. En el caso de la aplicacién
de una politica hidrica piblica, estos activos particu-
lares pueden armarse y constituir elementos organiza-

dos y reactivos que duplican rdpidamente los efectos
esperados frente a las medidas aplicadas. No obstan-
te, de la misma forma, la oposicién a medidas inade-
cuadas puede ser rdpida y producir efectos econémi-
cos y sociales contraproducentes.

Con el objetivo conjunto de responder a las
expectativas de las poblaciones rurales y de realizar
una accién de amplia envergadura en favor del desa-
rrollo local, las gestiones fomentadas deberfan recon-
siderar las motivaciones objetivas de los apoyos
ptblicos a los regantes de Pillaro. Se trata, entonces,
de prever las contribuciones concedidas a las comuni-
dades campesinas como medidas complementarias
destinadas a apoyar la actividad econémica de la zona
(mejora de la cantidad y la calidad comercial de los
productos), a favorecer un proceso de incentivo a la
asuncién individual y en busca de autonomia. Pero,
mds alld de esta primera interpretacién, es posible
avanzar sefialando otras razones para apoyar este
planteamiento a un mds largo plazo, con el fin de faci-
litar la transformacion de estas pequefias explotacio-
nes agrarias.

Avanzar en la posibilidad de sostener duradera-
mente a la poblacién rural en esta zona de interés a
nivel agronémico y comercial, puede, o evitar los
fenémenos de migracién hacia las zonas urbanas,
donde apenas pueden integrar a los recién llegados en
el circuito econémico formal o, aplicar programas
educativos y técnicos con el fin de mejorar los circui-
tos productivos, comerciales y la diversificacién. Es
posible crear o apoyar empleos agricolas mejorando
el acceso al crédito, con un apoyo diferenciado a los
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productores. Serfa conveniente pretender el equilibrio
del territorio por medio de inversiones estructurales
asociadas y la dotacién de personal especializado, que
pueda compensar desigualdades en el tratamiento de
las necesidades sociales existentes (educacion, salud).

En Pillaro, las Juntas de agua integraron progre-
sivamente las obligaciones administrativas y legales a
las que se sometieron (derecho de propiedad de los
espacios utilizados para el paso del canal, derecho de

concesién de agua, organizacién en asociacion).
Llegaron, de hecho, a un determinado nivel de auto-
nomia, responsabilidad e iniciativa. Estos progresos
no deben darse por suficientes, para justificar una reti-
rada total por parte de las auioridades puablicas. Como
se ha venido apoyando el desarrollo de la gran infra-
estructura hidrdulica en décadas anteriores, el apoyo
diferenciado a las colectividades campesinas mas
pobres y las mds activas puede ser aceptado social-
mente y politicamente, estar justificado.

Figura 7: Tipos de interacciones mobilizables en Pillaro

Comunidades rurales

Apoyo a grupos organizados
Reactividad de los grupos organizados
Capacidad de movilizacién
Aproximacion con los objetivos de los
pueblos autéctonos

p)

” Eficacia de las acciones iniciadas
Apoyo popular imporiante
Capacidad de hloqueo de los
movimientos campesinos
Reaclividad de los grupos implicados

Fuente: elaboracién propia
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Es posible concebir un apoyo social al riego
como compensacién de las desventajas causadas (o
acentuadas) por las politicas piblicas previas, con el
objetivo de reducir los efectos de las discriminaciones
provocadas. Tal enfoque se ajusta actualmente a las
expectativas locales y a los fundamentos legislativos
e ideol6gicos (“El bien vivir"®) expresados en la
nueva Constitucién. Este tipo de intervencién requie-
re, no obstante, financiamiento publico importante y
un compromiso politico decisivo. Esta asistencia serd
mds eficaz colectivamente, si exige algunas contra-
partes (condicionalidades en horas trabajadas, partici-
pacién financiera, transformaciones, en proteccién
medioambiental) y si las ayudas aportadas estdn des-
tinadas a desaparecer cuando las necesidades se
cubran, o serdn reemplazadas, en el futuro, por los
Ppropios usuarios.

Los regantes de Pillaro aspiran, en su amplia
mayoria, a volverse auténomos y a ya no depender de
apoyos publicos y/o subsidios exteriores; eso signifi-
carfa, en efecto, una sustancial mejora general de los
medios de las comunidades campesinas. El apoyo
social puede también asociarse a la biisqueda de una
mejor adaptacion territorial que implique, un refuerzo
de la seguridad alimentaria local y el mantenimiento
de una determinada calidad medioambiental.

En efecto, el acompafiamiento financiero publi-
co a las iniciativas agricolas colectivas o individuales

puede condicionarse al desarrollo de los recursos
locales (mantenimiento de la diversidad local, circui-
to de comercializacién adaptado), al equilibrio social
asi creado (empleos locales estables) y respeto del
ambiente (campafia de rehabilitacién forestal). Esto
deberia acompafiarse, también, de la ayuda de las ins-
tituciones legales y administrativas en busca de un
compromiso sobre el tamafio minimo de las explota-
ciones agrarias, recurso absolutamente primordial
para el aumento de las capacidades de produccién.

La mayor parte de los regantes no esti en la
capacidad de invertir en la compra de tierra o incluso
de generar empleo familiar, no obstante, con la crea-
cién de un mecanismo de crédito social para la adqui-
sicién de terrenos y/o para procurar cambios en las
parcelas agricolas, ello sf, serfa posible. Del mismo
modo, un control del uso efectivo de las tierras ara-
bles asi como del tamafio de las explotaciones, con
relacién al tamafio de la superficie de la zona en cues-
tién, debe fomentarse. En Pillaro, al igual que en el
conjunto del pais, la cuestién de la reorganizacién de
los espacios cultivados sigue siendo esencial para
buscar una mejora de las rentas.

En este marco, las maneras de reconciliar las
expectativas entre los distintos protagonistas implica-
dos constituye lo que realmente estd en juego, con lo
que, entonces, la cuestion de la legitimidad de la
accién publica, puede plantearse. La legitimidad es la

59 Literaimente, el "blen vivir. En el segundo capitulo de la nueva Constitucién, la primera seccién pone un indice los derechos
“al blen vivir®, entre los que se encuentra priorltarilamente el derecho humano a la alimentacién y al agua {Articulo 12). Se pre-
cisa que por ofra parte la soberanla energética no se obtendrd en detrimento de la soberania alimentaria, nl afectando al

derecho al agua (Art.15).
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calidad de lo que se funda en derecho, en juicio o en
equidad (Larousse). Para un Estado, mds all4 de con-
sideraciones basadas en el derecho y la justicia, los
fundamentos de la legitimidad son sociolégicos.

La legitimidad constituye lo que estd en juego
tanto entre personas como entre clases sociales. Se tra-
duce en el reconocimiento del que se beneficia de un
orden politico. Los politélogos ensefian que el poder
politico organiza la soberania legitima y la subordina-
cién, que crea una jerarquia que le es propia. Asf, legi-
tima una estratificacién social desigual con su sistema
de clases sociales. En principio, en un proceso demo-
crdtico, la ley encuentra su primera legitimidad en su
universalidad, es decir, en su capacidad para estable-
cer la igualdad en derechos y deberes entre todos los
ciudadanos. Se vuelve entonces legitima con el fin de
evitar la violencia y garantizar la soberania.

Pero, cuando estos derechos deben aplicarse en
un contexto social de desigualdad de poderes, bienes
y medios de ejercer estos derechos (como en el con-
texto andino), todo eso se vuelve mas confuso. Estas
desigualdades permiten a algunos explotar sus dere-
chos y sus competencias plenamente. Utilizan su
riqueza y capital social, econdmico y cultural para
imponer a otros sus intereses especificos y aumentar
asi sus ventajas (lo que fue por mucho tiempo, lo ocu-
rido en el caso de los grandes proyectos hidrdulicos,
realizados en favor de una minoria de productores
influyentes). Tales desigualdades se agravan y hacen
aparecer como ficticia o incluso, mixtificada la igual-

dad formal de los derechos, admitida como funda-
mento de la idea democritica. La legitimidad demo-
créitica puede entonces o perderse sobre un fondo de
conflictos permanentes entre libertad formal y pode-
res reales (conflictos recurrentes sobre la aplicacién
de la Ley de Agua de 1972), o mantenerse adminis-
trando estos conflictos a través de sistemas de correc-
cién de tales desigualdades, concedidos a los mads
desfavorecidos (propuesta institucionalista, nueva
perspectiva de un riego social).

Por lo tanto, para pretender ser legitimo, el
Estado debe hacer un uso determinado de su poder,
perseguir algunos objetivos y hacerlo de una manera
determinada. Ello nos lleva a cuestionar las modali-
dades y condiciones de ejercicio de este poder. El
Estado parece tener legitimidad, sélo si, los fines que
persigue se perciben como titiles para todos. Allf resi-
de toda la ambigiiedad de la accién del Estado, debe
a la vez ser 1til para todos, pero este objetivo, debe
operar elecciones que pueden no ser deseadas por
todos. Ademds, la idea del interés general puede no
tener sentido para los individuos si no tienen concien-
cia de pertenecer a una misma colectividad o una
misma comunidad salvo la condicién de que se reco-
nozcan como iguales, caso contrario, la idea de bien
comuin no tendria sentido para ellos.

El economista Lordon (2006)®, en un articulo
que retoma el pensamiento de Spinoza para aportar
elementos a una teoria de las instituciones sefiald, por
su parte, que la “legitimidad no existe”. Propone con-

60  F Lordon. 2006. La légitimité n'existe pas. Eléments pour une théorie des institutions. CNRS, BETA, RR Working Paper série | 2006-
1, Association Recherche & Régulation http://web.upmf-grenoble.friregulation/wp/document/RR_seriel_2006-1.pdf
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siderar a las instituciones fuera del campo de la moral.
Indica que la legitimidad se convirtié en el concepto
amigo de la institucién, que considera, le dan las con-
diciones de viabilidad, a veces, incluso, de eficiencia.
La “buena” institucién es legitima. Esta incluida basi-
camente en el acuerdo. El acuerdo es preferible al con-
flicto. Permite la coordinacién y la movilizacién por la
adhesién. En una configuracién humanista tedrica, se
acerca al mundo moral. Lo que es legitimo es la expre-
sién de un bien comiin. La legitimidad es la primera de
las obligaciones a la que deben apegarse los protago-
nistas. El autor se pregunta sobre el fundamento de
este enfoque, si no seria necesario, mds bien, prever
una idea desmoralizada del mundo institucional y
abandonar el concepto de legitimidad. Para €, final-
mente, la Gnica cuestién operativa que cuenta es la de
la composicién de los grupos presentes y de saber de
qué potencialidades respectivas disponen y no de pro-
nunciarse sobre la legitimidad de tales o cuales insti-
tuciones. Seria initil diagnosticar el porvenir de las
instituciones por medio de este criterio. Lo que impor-
ta, no es la forma en que la institucién se presenta,
sino, c6mo los protagonistas obran reciprocamente
frente a estas instituciones. Cuando una institucién
estd en crisis es porque se encuentra en una conjuncién
de acontecimientos mds potentes que ella. Una parte
de la institucién hasta puede dividirse, y no se trata de
que se vuelva ilegitima, sino més bien, que estd por
desaparecer para ser sustituida por otra méis adaptada.

En Pillaro, se asume la perspectiva de un acom-
pafiamiento de las instancias vinculadas al riego,
como el resultado de una voluntad politica piblica
destinada a garantizar una dindmica favorable al desa-

rrollo social de las comunidades campesinas las mds
activas. Para ello, no se trata de integrar las Juntas de
agua de Pillaro en una dindmica ya normalizada, sino
de construir conjunta y progresivamente con ellas un
nuevo enfoque de gestidn satisfactorio para el mayor
ndmero de involucrados.

Este planteamiento debe ser una construccién
del contexto, inducida a partir del proceso social con-
creto. Debe hacer posible una mejor apropiacién de
los objetivos que los protagonistas locales deben
lograr en su conjunto. Debe tener en cuenta la com-
plejidad de la realidad campesina: la presencia de fuer-
tes desigualdades de poder vinculadas a una historia
colectiva (discriminacién de etnia, de clase), a la asi-
metria de la informacién, a la falta de capacidades
educativas y conocimiento tecnolégico, a la negligen-
ciay al clientelismo de los responsables piblicos, a las
intenciones, poco explicitas, de algunos protagonistas
influyentes. Las poblaciones deben asi ver reconocer
su trayectoria, sus conocimientos, sus instituciones y
sus capacidades para participar en una nueva dindmi-
ca, cuyos objetivos se definen en concertacion y, sobre
todo, a partir de sus limitaciones reales.

Esta visi6n obliga a diferenciar los enfoques pro-
puestos y los medios que deben desplegarse para lle-
gar a soluciones negociadas y aceptadas. En efecto,
{cémo volver creible el concepto de desarrollo soste-
nible ante protagonistas a quienes el actual sistema,
comienza por negar la anterioridad de sus saberes y
sus conocimientos técnicos, a partir de un cuerpo que
propone aplicar un planteamiento preestablecido,
resultante de un esquema que tiene en cuenta las reali-
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dades fisicas (cuenca) y de un marco participativo pre-
establecido, pero no integra la realidad y la historia
vivida por los actores locales? ;Cémo volver realista
una estrategia que niega los compromisos sociales
anteriores y sélo habla de soluciones tecnolégicas que,
a menudo, son excluyentes e inmediatistas? ;Cémo
apostar a la durabilidad de tal enfoque?

Mis, es dificil ignorar la anterioridad de un
conocimiento y de un control hidrico potente, dada la
existencia secular de sistemas hidricos, cuyas investi-
gaciones histdricas confirman su evolucién y adapta-
cién a través de los tiempos. Esto aporta la prueba
tangible de la “durabilidad” de las practicas campesi-
nas. Los regantes de Pillaro tienen una visién patri-
monial del recurso y tienen conciencia de su valor.
(Por qué negar, a priori, este enfoque campesino, bajo
el pretexto de que seria “anticuado” y valorizar este

s

otro enfoque, porque serfa “moderno”?

En una actividad como la gestién de agua
donde, por esencia, la accién colectiva es indispensa-
ble, es fundamental considerar las dindmicas sociales
en curso. Las instituciones existentes deben necesa-
riamente ser coherentes con la evolucién y la estabili-
zacién de los nuevos espacios hidricos. Integrarlos a
un planteamiento impuesto, sin una verdadera con-
certacién, hipoteca el éxito de esta operacién. Asf
como, un enfoque financiero exclusivo, no permite
comprender en su totalidad la pertinencia de un apoyo
publico a la creacién de una red hidrdulica, la transfe-
rencia de la responsabilidad de la infraestructura a los
usuarios, puede no constituir la dnica respuesta a las
dificultades encontradas por los regantes.

ENTRE LA DIVISION Y EXCLUSION, poifticas del agua en el Ecuador

En Pillaro, 1a toma de riesgo consentida por las
juntas de agua, revela la importancia econémica y
social que ellas conceden a la gestin realizada. El
conjunto de los trabajos asumidos por las organiza-
ciones campesinas, para la puesta en marcha de este
nuevo canal no puede sino ser la expresién de una
voluntad colectiva y de una racionalidad innegable.

No se trata de proponer la sustitucién de una
estrategia de tipo descendente (politicas sucesivas
decididas por los gobiemmnos o aplicacién de modelos
exdgenos), por una de tipo ascendente (adopcidn, sin
reserva, de las voluntades locales o financiamientos
publicos ilimitados) sino, mds bien, de enfrentarlas
para acercarlas a las gestiones orientadas en base a las
necesidades de las distintas instituciones representa-
das. El objetivo consiste en llegar a la formulacién de
nuevas propuestas que integren, ciertamente mas
complejidad pero, por ello, compromisos més acepta-
bles, por lo tanto, alternativas més apropiables para el
conjunto de los protagonistas.

Las sociedades tienen sistemas de funciona-
miento, generalmente, complejos; las sociedades
hidréulicas, también. La multitud de las variables que
obran reciprocamente sobre la creacién de los fené-
menos y la realizacién de las obras e instituciones, es
irreducible. Los modelos deterministas no pueden
constituir una respuesta a esta multiplicidad. Es posi-
ble, sin embargo, disefiar un planteamiento abierto
encaminado a asociar distintos grupos de protagonis-
tas con opiniones divergentes, para construir un pro-
yecto comiin con el fin de mejorar la seguridad colec-
tiva (Cuadro 9).
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Cuadro 9: Una propuesta para una nueva contribucion de las politicas hidricas

Politica hidrica
actual

Contribucién propuesta

Expectativas

comunidades de
regantes

Dindmica publica

Adaptaciéon nacional:

Objetivos Descentralizacién y | satisfaccion de las necesidades s;fe”:izg daelsalsocales
perseguidos retiro del Estado locales, manejo y defensa de . y
: nacionales
los recursos nacionales.
Representacion Uniformidad social Diversidad social, cultural y de | ayor participacién de
. os representantes
del Estado de las politicas género o .
indigenas

Papel del Estado Retiro Presencia pablica diferenciada Presencia parcial
en relacidn con las poblaciones requerida
Descentralizacion | Fomentada o Limitada Requerida
facilitada
Objetivos
Proceso Perspectivas comunes Proceso ascendente
o descendente
Instituciones o ‘ Elaboracion de compromisos Reconocimiento amplio
Uniformidad social - i de las comunidades
de las politicas Continuidad de los sistemas
Gestion de Gestion diferenciada de la Gestién comunitaria
infraestructura y de infraestructura y de los costos .
Actores costos Ayuda e.x las actividades
Ayuda a la autonomia y a las productivas
Autonomia poblaciones rurales Apoyo pliblico parcial
Espacio local
Aplicable al . . L
Territorio cgnjunto del Aplicable al conjunto del priviiegiado
espacio nacional espacio nacional Recursos

nacionalizados
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Preservar el
conjunto de los

Preservar el conjunto de los

Preservar el ambito

Entorno recursos, territorios recursos, territorios y natural y los recursos
y poblaciones poblaciones nacionales
Reduccién de la inseguridad
econdmica colectiva
Regulacién comunitaria
Racionalidad ) i
econdmica Economia politica Apoyo publico
Economia ) N -
Supue§ta Financiamiento condicionado Economia politica
neutralidad Reestructuracion de la tierra .
Reforma agraria
Apoyo a la autonomia
Seguridad Prioridad de los Requerida La reivindicada
Alimentaria intercambios
Durabilidad La preconizada Requerida Integrada
Condicionalidad
Apoyos ..
Inversiones condicionados Apoyos condicionados Apoyo pblico esperado
publicas (participacion “Apoyo social al riego” yop g
GIRH)
Aplicacién
Efectividad de las | Decisiones Consenso a elaborar Busca el
nomas I(:zr;t:’;l::t:pllcadas Objetivos de la acepcion de la :1?:::::2:::;’ delas
elaboradas politica perseguida
f idari Concreto y aplicado a todos Buscado
Apoyo juridico y Débil y partidario creto y aplic USC;
aplicacion de Sanciones poco Definicion de los compromisos Propuestas alternativas
sanciones

efectivas

Sanciones aplicadas

Sanciones aplicadas

Fuente: elaboracién propia
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Al nivel local, un enfoque de gestién social para
riego debe poner en relacidn las percepciones socia-
les, los objetivos econémicos y politicos, asi como las
propuestas técnicas avanzadas por las comunidades y
las instituciones publicas, éstos ultimas, encargadas
de aplicar politicas de apoyo condicionadas a distin-
tas adaptaciones propuestas a las organizaciones de
regantes (reorganizacién de propiedad de la tierra,
adaptacién técnica, compromiso social, obligacién
medioambiental). LLas negociaciones para la elabora-
cién de compromisos son esenciales para evitar los
bloqueos y los conflictos vinculados a las divergen-
cias poder y de capacidades entre las partes. Lo que
estd en juego en estas negociaciones se refiere a la
continuidad y, finalmente, a la supervivencia del sis-
tema en su conjunto. Si se asumen algunos compro-
misos, las politicas se aplican segin los acuerdos
anteriormente definidos. Si divergencias subsisten,
las negociaciones contintian. Como udltimo recurso
puede solicitarse, el arbitraje por el Estado.

Entonces, se aplican las medidas decididas de
manera universal o diferenciada. Los compromisos
asi establecidos dan cuenta de la voluntad colectiva
de llegar a acuerdos razonables y adaptados al mayor
ndmero de involucrados. Los acuerdos asi estableci-
dos, son susceptibles de modificaciones, cuando ya
no dispongan de una adhesién mayoritaria. Del
mismo modo, las politicas piblicas deben evolucio-

nar en funcién de los resultados obtenidos en cuanto
a eficacia econdémica, social y ambiental.

Se trata de adoptar un enfoque pluridisciplinario
y heuristico61 que busca la resolucién de un proble-
ma (garantizar la autonomfa econémica y financiera
de los regantes), mejorando progresivamente las
hipétesis (cémo la ayuda del Estado puede favorecer
este planteamiento?), enfrentdndolo a los hechos rea-
les (c6mo eso se concretiza?). Las propuestas de reso-
lucién asi formuladas (apoyos al riego social) son,
entonces, obviamente relativas y contingentes pero
pueden, no obstante, ser objeto de consensos acepta-
bles o por lo menos, de construcciones conceptuales
en adecuacién con la realidad. Proporcionan un
marco vilido para emprender nuevas experiencias y
asi llegar a construir nuevos enfoques operativos
(Figura 8).

En conclusién, el andlisis de la experiencia de
Pillaro ilustra la dindmica aplicada por las mismas
poblaciones campesinas. Y eso, sobre la base de una
movilizacién social que reactiva o crea alianzas de
oportunidad para terminar un proyecto hidrdulico, esen-
cial para las actividades agricolas de la zona. Esta movi-
lizacién, se desarrollé a pesar del poco apoyo de las
autoridades publicas y algunos obstdculos administrati-
vos. Se tradujo en la realizacién fisica de la red hidrdu-
lica y la bisqueda de apoyo externa. Tuvo por objeto

60  Heuristica, del griego heuriskéin, “encontrar”, en términos de diddctica, significa “el arte de Inventar, hacer descubrimientos”
(Littré), en sociologia, es “una disciplina que se propone lograr las normas de la investigacion cientifica” (Larousse). En ef con-
texto estudiado, se trata de proponer una solucién “realizable” y no, como en la teoria econémica, una solucién “6ptima” es-

tricto sensu.
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atenuar las fallas existentes en los protagonistas y rela-
cionadas con los niveles educativo, financiero, material
y tecnolégico. Esto dio prueba de la capacidad de ini-
ciativa y propuesta que pueden desplegar las organiza-
clones campesinas existentes. Sin embargo, las politicas
y los esquemas hidraulicos piblicos permanecen como
fuente de incertidumbre y riesgos para estos ultimos.

Las orientaciones tedricas que presiden la elec-
cién de politicas publicas son determinantes. Lo que

estd en juego a niveles colectivos resulta decisivo,
tanto para los protagonistas implicados directamente,
como para la sociedad en su conjunto. Ello es parte de
la creacién de un marco de gestion particular de los
recursos, con numerosas consecuencias. LL.as acciones
ptblicas se vuelven en acciones esenciales; la legiti-
midad del poder publico percibida, cs cuestionada en
sus arbitrajes cn favor de una orientacién econémica
o social especifica.

Figura 8: Propuesta para un manejo social del riego

298e1nooua apuouoiny e

spPUIRYIP susnnog <

— Réévaluation au cours du temps

Fuente: elaboracién propia
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El enfoque institucionalista original de
Commons permite destacar el papel esencial de las
transacciones colectivas e instituciones aplicadas.
Recuerda el caracter intencional de los comporta-
mientos individuales y colectivos, los intereses con-
tradictorios que existen entre los protagonistas, mien-
tras que indica, por su planteamiento basado en la
voluntad de accién, que los protagonistas pueden
influir sobre el curso de los acontecimientos. Da
cuenta de los objetivos buscados por un sistema eco-
nomico basado en el intercambio, los derechos de
propiedad y los desequilibrios de poder. Destaca el
cardcter artificial del arbitraje piblico, que preside a
la seleccién normas e introduce el concepto de valo-
res razonables.

Tras este economista, las sugerencias propues-
tas para llegar a la adopcion de una politica hidrica
con mayor implicacién en la lucha contra las desi-
gualdades en cuanto a asignaciones de los recursos,
mejor adaptada a las necesidades de las poblaciones
campesinas, mayoritariamente pobres pasa por una

evaluacion de las solicitudes expresadas, una redefi-
nicién de las normas comunes y la adopcién de un
conjunto de decisiones transparentes y objetivas,
resultantes de compromisos negociados. Se trata en
primer lugar, de determinar los objetivos comunes
que deben lograrse en el marco de la politica hidrica.
La voluntad politica de orientacién, por parte de las
autoridades ptblicas, en esta fase, es esencial. Es
imprescindible buscar la puesta en comin de los
conocimientos y practicas; el reconocimiento de la
trayectoria de los protagonistas locales y de sus cono-
cimientos, parece indispensable, para una buena coe-
xistencia de légicas, esencialmente, distintas.

La construccién de una nueva dindmica hidrica
debe integrar al conjunto de protagonistas en su diver-
sidad, dar cuenta de su relacién de interdependencia y
de poder. Las politicas piblicas en materia hidrica,
también pueden apoyar econémicamente las iniciati-
vas de los usuarios, condicionando estos apoyos a la
adopcidn de algunas précticas, susceptibles de mejo-
rar la autonomia de las poblaciones campesinas.
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Las actividades humanas dependen de los recur-
sos naturales. Se basan en la utilizacién de estos ulti-
mos. Durante varios siglos, los recursos hidricos,
supuestamente inagotables, permanecieron amplia-
mente ignorados por las ciencias econémicas. En la
actualidad, se han conmutado en fuentes de fuertes
tensiones en todo el planeta. Las transformaciones
productivas, las evoluciones sociales y culturales
incitaron, progresivamente, en el andlisis econémico
a tener en cuenta esta nueva realidad. Después de
haber sido considerados como recursos libres, los
recursos hidricos se tratan ahora como bienes nego-
ciables, como bienes producidos. Todo este trata-
miento no es enteramente satisfactorio para dar cuen-
ta de las especificidades de los recursos hidricos y del
conjunto de los elementos que deben considerarse
para comprenderlos.

En particular, los enfoques tedricos habitual-
mente movilizados para el andlisis del agua resultan
incompletos para abordar su gestién piblica y los
impactos sociales que implican los distintos enfoques
y las dimensiones conflictivos de su control. En efec-
to, tanto de manera fundamental como intuitiva, las
particularidades vinculadas a la imposibilidad de sus-

CONCLUSION GENERAL

titucién del agua, vuelven eminentemente complejo el
enfoque de su gestién. Tienen inevitablemente que
realizarse elecciones con importantes consecuencias.
Es objeto frecuentemente de conflictos de uso. Los
comportamientos de los distintos protagonistas se ins-
criben en un contexto influido por variables politicas,
histéricas y sociales, en consecuencia, las institucio-
nes influyen de sobra sobre los comportamientos eco-
némicos. Las regulaciones hidricas estdn especial-
mente condicionadas por las interacciones colectivas
y las normas que determinan las elecciones realiza-
das. Las légicas y las formas de accién elaboradas
colectivamente son la fuente de las justificaciones,
regulaciones y compromisos que contribuyen ala ela-
boracién de las politicas hidricas.

Esta constatacién constituy6 la génesis de este
trabajo de tesis, cuyo objetivo consistia en conducir
una reflexién profunda sobre las politicas hidricas
efectuadas en Ecuador durante estas Gltimas décadas,
en una doble perspectiva: analitica y normativa. En
primer lugar, esta investigacién tenia por objeto defi-
nir la naturaleza de las politicas hidricas, aplicadas
desde hace treinta afios y, a continuacién, describir los
dispositivos establecidos, destacar las principales
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modificaciones producidas y sus principales manifes-
taciones y, por fin, definir las bases tedricas moviliza-
das. Ante los limites para la aprehensién de las espe-
cificidades del ambito hidrico a partir del enfoque
tedrico normal, se trataba de poner de relieve una
estructura tedrica que permitia delimitar mejor los
factores determinantes en la gestién de estos recursos.

En consecuencia, en una perspectiva mas nor-
mativa, se trataba de intentar formular propuestas de
evolucidon de las regulaciones hidricas y resumir
estructuraciones institucionales susceptibles de apli-
carlos. Inicialmente, con el fin de incluir los funda-
mentos de las politicas hidricas actuales, parecié
necesario cotejar los acontecimientos politicos y eco-
némicos previos al periodo estudiado. Luego, el ani-
lisis de las politicas contemporaneas aplicadas revel
el cardcter intencional de las orientaciones econémi-
cas preconizadas y los medios aplicados para la
obtencién de sus objetivos. Estas politicas, aplicacio-
nes parciales y fragmentadas de un enfoque tedrico
normal, causaron una reorganizacién institucional
que debfa permitir la renovacién de los modelos
piblicos de gestién hidrica. Iniciativas, como la ges-
tién participativa de los recursos, la transferencia de
la administracién, operacién y mantenimiento de la
infraestructura a los usuarios, la promocién del con-
cepto de subsidiariedad, prosiguen en esta dindmica.

Los principales obstdculos para la aplicacién de
estas politicas proceden de las dificultades encontra-
das por las instancias delegadas a ellas mismas
(imprecisiones de los conceptos utilizados, inconsis-
tencia de los textos legales, ignorancia y/o mala defi-

nicién de las facultades de las distintas instituciones,
pérdida de capacidades financieras y humanas);
divergencias entre los sistemas de representacién de
los distintos protagonistas (enfoques técnicos, enfo-
ques socioculturales); inhibiciones y dificultades vin-
culadas a la historia nacional (discriminacién étnica,
nula valoracién y/o ignorancia de los conocimientos
locales).

Ademas, las dificultades de aplicacién de estas
gestiones indican un rechazo social real a las 16gicas
de apropiacién de los recursos hidricos. Por fin, las
consecuencias sociales que generan (exclusién,
empobrecimiento, migracién) y los movimientos
sociales recurrentes que causan (levantamientos
populares, destituciones de Presidentes), resultan
extremadamente costosos para el conjunto del pais.

El ejemplo del proyecto de red hidraulica en
Pillaro pone de relieve los limites de la aplicacién de
estas politicas. Describe la evolucién de las politicas
seguidas desde hace varias décadas y las incidencias
locales de las transformaciones institucionales.
Destaca la divergencia de intereses entre los distintos
protagonistas e instituciones implicadas en un progra-
ma hidrico piblico. Demuestra las dificultades regis-
tradas por poblaciones campesinas, que persiguen
objetivos mds alld de las dindmicas fomentadas por
las politicas piblicas.

El andlisis de este proyecto da cuenta de las difi-
cultades econémicas y sociales encontradas durante
estas tres dltimas décadas por las comunidades cam-
pesinas, principales destinatarios de las politicas
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publicas. Aparece asi una fuerte distorsion, o incluso
una oposicién real entre los objetivos contemplados
por las politicas piblicas nacionales y las expectativas
de las poblaciones campesinas. En este marco, el
papel asumido por las distintas instituciones locales y
luego las regionales movilizadas, hizo posible la
construcciéon de una infraestructura hidréulica esen-
cial para la supervivencia agricola de la zona, a pesar
de que estuvo, pricticamente, en desacuerdo con la
politica nacional promovida. Una conjuncién de ele-
mentos favorables a esta iniciativa (movimiento indi-
gena, proceso de descentralizacién, tenacidad campe-
sina) permiti6 la finalizaci6n de este proyecto.

Sin embargo, la realizacién fisica de las obras
no garantiza el control de las orientaciones a desarro-
llarse en el futuro: las instituciones descentralizadas
publicas que controlan el proyecto se proponen trans-
ferir, segiin un cronograma rapido, la administraci6n,
operacién y mantenimiento de la infraestructura, a los
usuarios. Esta realizaci6n ilustra un planteamiento de
tipo ascendente por parte de las instituciones locales
que se opusieron, momentineamente, al planteamien-
to de tipo descendente de las politicas ptblicas nacio-
nales que intentaron imponerse de nuevo y con ello,
mantener los descontentos campesinos, si no son ree-
xaminados.

Sin embargo, este ejemplo sirve como terreno de
andlisis para hacer visible una nueva perspectiva. Se
actda entonces para determinar lo que estd en juego en
las politicas del agua, delimitar las maneras cuyos
recursos se toman en cuenta a nivel teérico, y por fin,
preguntar el papel desempefiado por el Estado.

ENTRE LA DIVISION Y EXCLUSION, politicas del agua en el Ecuador

Este planteamiento especifico cuestiona lo que
estd en juego en los niveles y las acciones realizados
colectivamente y también, por las autoridades publi-
cas. Obliga a aclarar el lugar atribuido a los recursos
hidricos como bien raros y deseados. O, la regulacién
de estos recursos se reserva a los mercados (teoria de
los derechos de propiedad, nueva economfa de los
recursos, modelo chileno); 6, pasa por el control
publico (teoria de los factores externos de Pigou,
regulacién administrativa). En realidad, teniendo en
cuenta la diversidad de situaciones y la pluralidad de
los protagonistas, ninguna de estas dos orientaciones-
tipo son, finalmente, satisfactorias. Entonces, debe
buscarse una coordinacién entre los protagonistas
(enfoque institucional).

Una nueva lectura de los trabajos sobre el orden
social de Commons aport$ pistas de reflexién: en la
esfera econdmica, los enfoques esenciales se refieren a
las transacciones que se realizan en el marco de las ins-
tituciones, las que revelan las 16gicas y las formas de
accién colectiva (normas de uso del agua). La resolu-
cién de conflictos inherentes a las situaciones de inter-
cambio, vuelven explicitas las capacidades de movili-
zaci6n e innovacién de las instituciones. Son caracte-
risticas de las précticas individuales y colectivas, de la
formacién de hdbitos, de procesos politicos contingen-
tes, de resultados de experimentaciones y creaciones
sucesivas frente a situaciones problematicas.

La eficiencia econdmica (individuo abstracto y
racional) es insuficiente para abordar completamente
las relaciones de intercambio. Los conflictos produci-
dos por la escasez hidrica estdn vinculados a la pro-
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piedad (o al derecho de uso) de los recursos e instau-
ran formas de coercién econémica. Aunque la depen-
dencia mutua de los protagonistas empuja a la bus-
queda de la cooperacién para superar esta escasez, la
accién publica debe garantizar los derechos y los
deberes de cada uno. Como institucién fundadora, el
Estado tiene un papel importante en la regulacién
transparente del derecho de uso. Su accién debe
garantizar el arbitraje entre los intereses divergentes
que, necesariamente, se manifiestan. La legitimidad
de la accién publica depende de la capacidad de arri-
bar a un acuerdo comuin, entre un enfoque que favo-
rece los resultados econémicos, a corto y medio plazo
y un enfoque que integra preocupaciones més profun-
das sobre el futuro, a largo plazo, de las sociedades
hidréulicas. La eleccion entre la division y la exclu-
sion....

El nuevo enfoque de la realidad hidrica propues-
ta es inevitablemente complejo en su construccién.
Tiene por objeto elaborar un modelo particular, no
como una representacion simplificada de la realidad
observada, sino como un planteamiento abierto que
integra a los protagonistas en su historia (nacional,
local), en sus relaciones sociales (individuales y colec-
tivas), en su enfoque politico (relaciones de poder), en
su enfoque de mercado (también relaciones de poder).
Pretende abordar la resolucién de un problema parti-
cular movilizando los recursos reales de los protago-
nistas en conflicto y, con ayuda de la mediacién publi-
ca, condicionada por la voluntad de buscar soluciones
equitativas. Investigaciones complementarias serfan
propicias a un trabajo mds detallado sobre las interac-
ciones pendientes en el caso estudiado, permitirfan

precisar las condiciones que deben movilizarse para
mejorar la regulacién de los usos, la satisfaccién social
y la continuidad de los sistemas.

Un andlisis comparativo mas amplio de los con-
flictos de uso, sobre la base de varios 4mbitos de estu-
dio, a varias escalas territoriales, ayudaria, segiin este
planteamiento institucionalista y evolutivo, a tomar
en cuenta las normas comunes, las mas adecuadas
para compartir el agua entre los diversos usos. Por
otra parte, la universalidad de los conflictos vincula-
dos a los recursos naturales en un estudio de campo,
abre nuevas perspectivas para la investigacion, tanto
por lo que se refiere a las modalidades de construc-
cién de las politicas comunes, como en la adaptacién
de estas politicas a distintas escalas territoriales. Las
interrogaciones suscitadas por la adopcién de los
esquemas de gestién hidrica normal deberian contri-
buir a crear nuevas propuestas, mis especificas y
menos transferibles pero, seguramente, mejor acepta-
das socialmente.

Finalmente, de la misma manera que, la gestién
colectiva del agua implica un intercambio de energi-
as para ganar en coherencia y en potencialidad, y
basada en el enfoque institucionalista de Commons
que esté abierto a otras ensefianzas tedricas, este plan-
teamiento cientifico deberia enriquecerse por la inter-
disciplinariedad. Una comprensién méis completa del
fenémeno de las politicas econémicas y sus efectos
sobre las sociedades humanas y su entorno, requiere
la contribucién de otras disciplinas de las ciencias
sociales, pero sin excluir las ciencias de la naturaleza
e incluso las ciencias formales.
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