Nueva ley de aguas que
nNO convence

Laureano del Castillo

El 31 de marzo de este ano se publico finalmente la Ley de recursos
hidricos, la cual derog6 la Ley general de aguas de 1969, asi como los
cuestionados decretos legislativos 1081 y 1083, buscando estable-
cer una mejor gestion del agua; al menos eso es lo que se anuncid y lo
que la ciudadania esperaba.

Desde finales de 1993 se venia discutiendo sobre una nueva ley de
aguas, aunque en verdad el debate fue limitado, intermitente y poco
articulado. Tras varios esfuerzos, en los que participaron represen-
tantes de los sectores publico y privado, la Comision Agraria del Con-
greso asumio en los ultimos anos el reto de preparar una ley sobre
este tema, logrando aprobar en diciembre del 2007 un proyecto. Pero,
a los pocos dias de ese avance, se aprobod la delegacion de facultades
legislativas al Ejecutivo. Al amparo de la mencionada delegacion, se
creo, en marzo del 2008, la Autoridad Nacional del Agua (ANA), dentro
del Ministerio de Agricultura, y en junio del mismo afo se publicaron
los decretos legislativos 1081 y 1083, relacionados directamente con
el tema del agua.

Los decretos legislativos aprobados no tuvieron en cuenta lo avanza-
do por el Congreso ni el proceso de creacién del Ministerio del Am-
biente. Se cuestionaba al decreto legislativo 1081 porque el Sistema
Nacional de Recursos Hidricos creado centralizaba en el Gobierno
nacional una serie de facultades, limitando la participacion de los usua-
rios en la gestion del agua, recortando ademas los avances en mate-
ria de descentralizacion. El decreto legislativo 1083 era criticado por-
que, al promover el mejor uso del agua, atendia principalmente a aque-
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llos en mejores condiciones de introducir mejoras, sin considerar la
realidad de la mayoria de usuarios, principalmente pequenos agricul-
tores.

En el contexto del paro agrario convocado por la Junta Nacional de
Usuarios de los Distritos de Riego, el pleno del Congreso aprobé en
primera votacion, el 15 de enero, la Ley de recursos hidricos. Faltando
la segunda votacion, el texto quedé a la espera de la reanudacion de
las sesiones del pleno. Sin lograrse la segunda votacion, nuevos tex-
tos fueron aprobados por el pleno del Congreso el 1, el 5y el 12 de
marzo, cuando finalmente se aprob6 la ley, dispensandose de la se-
gunda votacion, y se publico con el numero 29338.

El tema del agua reviste en los tiempos actuales la mayor importan-
cia, a lo que se suma el hecho de ser la principal fuente de conflictos
socioambientales, como reporta la Defensoria del Pueblo. Atendien-
do al crecimiento de la demanda y los efectos de la reduccién de los
glaciares, ademas de los problemas de contaminacion, se esperaba
un debate serio en el Congreso sobre el proyecto de ley del agua. Pero
nuestros representantes se enfrascaron en aspectos puntuales del
texto, descuidando un enfoque mas amplio del tema.

Ello tiene que ver, en buena medida, con la poca responsabilidad con
que el debate congresal se dio, siempre discutiendo con textos distri-
buidos en la vispera y sin mayor claridad respecto de los cambios que
se venian procesando con cada version puesta al debate.

UNA RAPIDA MIRADA AL CONTENIDO DE LA LEY

Es una tarea dificil resumir una Ley de recursos hidricos, mas atin si
tiene 125 articulos, ademas de 3 articulos del titulo preliminar y 15
disposiciones complementarias (finales, transitorias y derogatoria).

La ley aprobada incluye temas que los decretos legislativos 1081 y
1083 no habian tratado, pero que si habian sido considerados en
versiones trabajadas anteriormente. Ademas de principios para el uso
y gestion de los recursos hidricos, se define al agua como un recurso
natural renovable, indispensable para la vida, vulnerable y estratégi-
co para el desarrollo sostenible, el mantenimiento de los sistemas y
ciclos naturales que los sustentan y para la seguridad de la nacion. El
articulo 2 del texto esta inspirado en la Ley general de aguas, pues
dice que:

“El agua constituye patrimonio de la Nacion. El dominio sobre
ella es inalienable e imprescriptible. Es un bien de uso publico y
su administracion solo puede ser otorgada y ejercida en armo-



nia con el bien comdin, la proteccion ambiental y el interés de la
Nacion. No hay propiedad privada sobre el agua”.

La ley se ocupa en detalle del tema de la organizacion administrativa
del agua, recogiendo en gran medida el texto del decreto 1081. Tam-
bién se desarrolla lo relacionado con los diversos usos del agua y so-
bre los diferentes derechos para el uso del agua. Aunque con un cam-
bio en el nombre, se mantiene en lo sustancial lo regulado en la Ley
general de aguas respecto de las licencias, los permisos y las autori-
zaciones, como las formas en las que los particulares podemos usar
legalmente del agua, ademas de los usos primarios, para lo que no se
requiere ninguna formalidad. Se ha incorporado también como dere-
cho el vertimiento de aguas, aunque previamente tratadas y sujetas a
controles.

En concordancia con la Ley organica para el aprovechamiento soste-
nible de los recursos naturales, la ley aprobada se refiere a la “retribu-
cion economica” que es el derecho que debe pagar toda persona o
empresa que use el agua, que es de propiedad de la nacion, dejando
asi de lado la expresion tarifa de uso de agua. Pero también la ley
preve el pago de tarifas en distintos casos (por el servicio de distribu-
cion del agua, por utilizacion de infraestructura hidraulica o por moni-
toreo y gestion de aguas subterraneas).

Varios articulos se refieren a la preservacion y cuidado del agua, a las
aguas subterraneas, al agua en la Amazonia, a la planificacion de la
gestion del agua y a las infracciones a la ley y sus correspondientes
sanciones.

LA CRITICA: “ES UNA LEY PRIVATIZADORA”

La critica mas comun, pero también la mas facil, es que ésta es una
ley privatizadora. Hay que decir con toda claridad que la ley no admite
que se entregue el agua en propiedad a un particular o una empresa,
lo que se comprueba leyendo el articulo citado. Ello no seria posible,
pues la Constitucion es clara al decir que los recursos naturales son
propiedad de la Nacion.

En cambio, si es posible encargar la gestion del agua a una entidad
particular, en el marco de la ley aprobada, tal como admitia el decreto
1081 y otras varias normas vigentes. Eso es, por supuesto, una forma
de privatizacion. Pero no debemos olvidar que varios aspectos rela-
cionados con la gestion del agua fueron privatizados en anos anterio-
res. En 1989 se asigno a las organizaciones de usuarios varias de las
funciones que la Ley general de aguas habia reservado para la autori-
dad de aguas. En la década pasada se modificé la Ley general de




aguas para impulsar la inversion privada en temas del agua y se pro-
movié la entrega de infraestructura de riego a empresas privadas.
Usando esas normas, dos empresas privadas de la costa norte opera-
ron por varios anos los sistemas de Chancay-Lambayeque y Jequete-
peque-Zana. Esas empresas (ETECOMSA y OPEMA) estaban formadas
por los mismos usuarios agrarios.

Genera mucha mas preocupacion la entrega en concesion a una em-
presa privada de la administracion y operacion del agua potable y
alcantarillado, como ha ocurrido en la ciudad de Tumbes. Pero para
hacerlo no se necesité de una nueva ley de aguas. Se sabe que hay
planes para entregar en concesion estos servicios en Piura y Huanca-
yo, detenidos hace buen tiempo, pero lo mas atractivo para la inver-
sion privada puede ser Lima, privatizando SEDAPAL (la (inica empresa
que no es municipal).

Aunque la preocupacion de la poblacion ante la posibilidad de afectar
su acceso al agua es entendible, es también necesario considerar
que se requiere de fuertes inversiones, no sélo para el mantenimiento
y operacion de los actuales sistemas hidricos, sino para su reposicion
y, sobre todo, para su necesaria mejora. Los usuarios no estan en
capacidad de hacer esas inversiones y el Estado tampoco y, lo que es
mas importante, no esta en la disposicion de hacerlas, por lo que se
requiere de la participacion de capitales privados. Pero esa participa-
cion debe regularse cuidadosamente, a fin de evitar abusos en una
situacion en que se da un monopolio natural y, ademas, por la posible
desatencion a las necesidades de los pobres ante su incapacidad de
cubrir los costos del servicio, privilegiando la generacion de utilida-
des.

INTENTANDO UN BALANCE

Una de las mayores virtudes de la Ley de recursos hidricos es que
deroga los decretos legislativos 1081 y 1083. La aprobacién de la ley
permitira despejar el frondoso bosque de normas legales que compo-
nen la legislacion de aguas y que los mencionados decretos legislati-
vos habian complicado ain mas. La aprobacién de la ley significaria
en ese sentido un avance y hara que en el futuro sea mas facil mejo-
rarla, superando la dispersion normativa vigente. Su aprobacion per-
mitira también, sin duda, acabar con el prolongado periodo de inesta-
bilidad, resultado del anuncio de cambio de la ley hace mas de 15
anos.

Aunque es entendible que varios aspectos de los decretos legislativos
1081 y 1093 fueran recogidos en el texto de |a ley, resulta preocupan-
te que muchos articulos de ambos decretos legislativos estén copia-



dos en la ley finalmente aprobada. Por ello, resulta preocupante la
centralizacion de atribuciones en la ANA, dependiente del Ministerio
de Agricultura y no del Ministerio del Ambiente o de una entidad dis-
tinta por encima de las tensiones entre los distintos sectores y minis-
terios.

Tampoco creemos que se haya tratado adecuadamente en la ley el
tema de los “consejos de cuenca”, a los que se ha devuelto el rol
absolutamente marginal al que el decreto 1081 los relegd, esto es,
constituir solo 6rganos de naturaleza permanente cuyo objeto es “par-
ticipar” en la planificacion, coordinacion y concertacion del aprove-
chamiento sostenible del agua en sus respectivos ambitos. En la prac-
tica, seran organos consultivos de la ANA. Si sumamos este cambio a
la desaparicion de las Autoridades Autonomas de Cuenca tendremos
una incoherencia entre la afirmacion de la importancia de las cuen-
cas, su gestion integrada y lo que la norma regula. Aunque el apresu-
ramiento con que la ley se aprobo hace que, como destacan expertos
de la Junta Nacional de Usuarios de los Distritos de Riesgo, se puedan
encontrar dispersas otras responsabilidades de los consejos en el texto
de la ley que la convertirian en un cuerpo menos pasivo.

La creacion del Tribunal de Resolucion de Controversias Hidricas en la
ley daria la impresion de que el tema de los conflictos se abordaba
firmemente desde el Estado. No es asi. Repitiendo lo que el decreto
legislativo 1081 decia, este organo se constituye tan solo en una se-
gunda instancia administrativa, es decir, una dependencia mas bien
burocratica, antes que una dependencia que buscara promover me-
canismos de solucion a los distintos conflictos que se han suscitado
en torno al agua en los dltimos anos.

Debe, sin embargo, reconocerse como un avance muy importante el
tratamiento en varios articulos de la ley a las comunidades campesi-
nas y nativas, en lo relacionado a sus derechos y a sus roles. Ello
resulta mas importante si se toma en cuenta que la derogada Ley
general de aguas no se referia a estas organizaciones. Asi, no solo se
consagra el reconocimiento de los usos y costumbres de estas organi-
zaciones, sino que incluso se les reconoce en sus ambitos atribucio-
nes similares a las de las organizaciones de usuarios de agua.

El tema econdmico (relacionado con la retribucién econémica y las
tarifas) mereceria mayor atencion. La ley deja varias dudas que ten-
dran que ser resueltas por el reglamento. Creemos que no es la mejor
manera de tratar un tema tan delicado y sensible para la mayor parte
de usuarios, tanto agricolas como urbanos. Aunque se deja espacio
para el reconocimiento de diferencias regionales, socioecondmicas e
hidrologicas, hubiera sido deseable en esta parte de la ley que se



expliciten, aunque fuera de manera general, esos criterios y no se
pusiera tanto énfasis en los temas de autosostenimiento. Tampoco
queremos escamotear el hecho de que en al pais hay gruesos secto-
res que no pagan por el uso del agua, sobre todo de agua subterra-
nea, y que quienes lo hacen no alcanzan a cubrir los costos de opera-
cién y mantenimiento de la infraestructura necesaria. Por ello, el tema
debid ser mejor trabajado.

Terminamos este intento de balance llamando la atencion sobre el
hecho de que en el texto de la ley no se mencione a las mujeres,
descuidando uno de los principios aprobados en la Conferencia de
Dublin de 1992. En efecto, en dicha conferencia y en posteriores do-
cumentos de reuniones internacionales se ha destacado el rol funda-
mental de las mujeres en la gestion del agua, pues a ellas se les en-
carga las funciones de conseguir el agua, pero también la prepara-
cion de los alimentos y la higiene de la familia; en el aspecto de la
calidad del agua y el cuidado de la familia la mujer juega también un
papel muy importante. Pero hay otro aspecto que normalmente no se
toma en cuenta, con el rol que la mujer juega en los aspectos produc-
tivos. Repitiendo nuestra larga tradicion legislativa, se habla en la ley
sblo de “usuarios” y de “organizaciones de usuarios”. La respuesta
rapida siempre es la misma: no se habla de mujeres porque se trata
por igual a hombres y a mujeres.

Tal como Antoinette Kome muestra en una ponencia presentada en el
Seminario Permanente de Investigacion Agraria realizado en 2001, la
legislacion no habla de usuarias, pero tampoco reconoce sus dere-
chos. La mayor parte del agua se usa para riego, por lo que no sera
extrafio que los reglamentos por aprobarse vuelvan a condicionar el
otorgamiento de las licencias de uso del agua a “los titulares” de los
predios agricolas, que normalmente son varones, debido a problemas
tales como la falta de documentos de identidad, el no consignar el
estado civil de los varones, sobre todo, y también la inercia tradicio-
nal.

PERSPECTIVAS FUTURAS

Es claro que un sector de la poblacion se muestra muy inquieto y has-
ta hostil frente a la nueva ley. Lo deseable hubiera sido que los repre-
sentantes del Congreso salieran a sefialar las ventajas de la normati-
va finalmente aprobada. Sabiendo que esto no suele ocurrir, corres-
pondia a la Junta Nacional de Usuarios de los Distritos de Riesgo,
entidad que sigui6 de cerca el proceso de aprobacion de la ley, que
realizara esa labor, mas atn si las motivaciones del paro iniciado el
15 de enero, cuando se aprobd la primera version de la Ley, eran la



aprobacion inmediata de la nueva ley de aguas y la derogatoria de los
decretos legislativos 1081 y 1083. Esas normas se derogaron y la ley
se aprobd, pero algunas inquietudes persisten.

Frente a ello, se requiere que la recientemente constituida Autoridad
Nacional del Agua (ANA) haga esfuerzos por difundir y hacer conocer la
ley. Aunque, como dijimos, podemos seguir tratando de mejorar la
norma aprobada, lo peor que puede pasarnos como pais es haber
trabajado por una nueva ley por mas de 15 anos para, finalmente,
tener un texto que carezca de legitimidad, agravando los problemas
de gobernabilidad del agua en nuestro pais. La actual situacion y, lo
que es mas acuciante, los crecientes efectos del cambio climatico nos
exigen evitar ese panorama de mayor desorden.






