
QUÉ ES EL CAMAREN

El CAMAREN es un sistema de capacitación ecuatoriano en el manejo sostenible de los recursos 
naturales renovables. Se ejecuta a través de un Consorcio de entidades públicas y privadas. Asegura 
su sostenibilidad por medio del apoyo al fortalecimiento de las instituciones participantes. 

EL SISTEMA DE CAPACITACIÓN CAMAREN

El sistema de capacitación CAMAREN se fundamenta en la recuperación de las experiencias 
institucionales, de técnicos y campesinos. Su punto de partida es esa práctica, sumada al 
conocimiento científico-tecnológico.

La capacitación es concebida como un proceso permanente y, en ella, la sistematización y 
capitalización de experiencias juegan un rol protagónico: facilitan escenarios de capacitación y aportan 
constantemente insumos de capacitación.

FINALIDAD, OBJETIVOS Y ESTRATEGIAS DEL CAMAREN

La finalidad de Consorcio es contribuir al manejo sostenible de los recursos naturales renovables en la 
Sierra en términos socio-económicos y ecológicos.

El objetivo central del Consorcio es poner en funcionamiento un sistema de capacitación para 
extensionistas y técnicos y el fortalecimiento de las capacidades institucionales.

Se priorizan tres ejes estratégicos:

i.    La cooperación interinstitucional para la construcción y ejecución de los programas de 
capacitación.

ii.    La elaboración de contenidos de capacitación a partir de la integración de la sistematización 
de las experiencias y el conocimiento científico.

iii.   El establecimiento del Consorcio CAMAREN como el instrumento impulsor del sistema de 
capacitación.

LOS MIEMBROS DEL CONSORCIO

• Centro de Capacitación del Campesinado del Azuay (CECCA)
• Central Ecuatoriana de Servicios Agrícolas (CESA)
• Agrónomos y Veterinarios sin Fronteras (AVSF)
• Cooperativa de Asistencia y Recursos al Exterior (CARE)
• Fondo Ecuatoriano Populorum Progressio (FEPP)
• Fundación para el Desarrollo y la Creación Productiva (FUNDES)
•  Instituto de Estudios Ecuatorianos (IEE)
• Ministerio del Ambiente
• Red Agroforestal Ecuatoriana (RAFE)
• Universidad de Cuenca
• Universidad Nacional de Loja
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 Este documento efectúa una revisión panorámica del origen, características 
e implicaciones de “la gestión de cuencas”, una opción de política patroci-
nada contemporáneamente como un mecanismo idóneo para la construc-
ción paulatina de una gobernanza del agua ambientalmente sustentable, 

económicamente eficiente y socialmente equitativa en América Latina.

En la primera parte, se efectúa una justificación de la importancia de las cuen-
cas hidrográficas como unidades de gestión y planificación, definiendo para ello a las 
cuencas con referencia a los procesos y estructuras de los ecosistemas. Seguidamente, 
abrazando una ecología política centrada en los aspectos más rutinarios de la política 
pública, se presentan algunos problemas contemporáneos que, durante las próximas 
décadas y conforme suceda la transición hacia un capitalismo “post-carbónico”, esta-
blecerán los principales factores de presión a ser resueltos en la gestión de cuencas. A 
partir de esta visión ecológico política, se concluye destacando la necesidad de des-
cartar viejas distinciones entre la gestión del agua y la gestión ambiental.

En la segunda parte, se describen los rasgos distintivos de los nuevos progra-
mas y proyectos de gestión de cuencas fomentados desde “la comunidad internacio-
nal del agua”, una expresión utilizada para referirse sintéticamente a las instituciones 
multilaterales, las agencias de cooperación al desarrollo, las organizaciones no guber-
namentales internacionales y las redes de acción o de política transnacionales. La 
descripción procede explicitando cuatro grandes dimensiones organizadoras de los 
cambios en la gobernanza del agua: el manejo de los recursos hídricos con referencia 
al manejo de otros recursos naturales; la creación de normas y organizaciones para la 
cogestión o la gestión conjunta entre Estado, sociedad civil y empresariado; la utili-
zación de buenas prácticas como opción para introducir modificaciones en los proce-
dimientos organizacionales; y la implantación del principio de subsidiariedad como 
rector para la gestión del agua por cuencas.

En la tercera parte, se aborda la gestión del agua por cuencas en Ecuador. Des-
pués de presentar algunos datos generales sobre las cuencas ecuatorianas, se expo-
nen las características de algunas experiencias de gestión usualmente consideradas 
como paradigmáticas entre las comunidades de expertos nacionales o internaciona-
les. Para destacar la especificidad de diferentes opciones de arreglos organizativos y 
procedimientos de gobernanza, se describen el caso del Consejo de la Cuenca del río 
Machángara y el caso de la Mancomunidad del río Jubones.

En la cuarta parte, continuando con la exposición de las experiencias ecuato-
rianas, se esbozan las características de la gestión de cuencas transfronterizas entre 
Ecuador y Colombia y Ecuador y Perú. Por ello, la exposición está concentrada en los 

UNAS PALABRAS 
PARA COMENZAR
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casos de la cuenca del Catamayo–Chira, la cuenca del Puyango-Tumbes, la cuenca 
del Mira-Mataje y la cuenca de Carchi-Guaitara. Para concluir, se destacan algunos 
factores que podrían explicar los resultados diferenciales en la gestión del agua por 
cuencas. A efectos de ofrecer un análisis actualizado, la exposición levanta algunos 
comentarios con respecto a la división del territorio ecuatoriano en siete regiones y 
sus implicaciones para una gobernanza ambiental efectuada tomando a las cuencas 
como unidad de gestión de los recursos naturales.

O b j e t i v o  p e d a g ó g i c o

Al término de la unidad los/las participantes:

•	 Podrán tener una aproximación crítica al conocimiento del origen, las 
implicaciones y de los límites y posibilidades que tiene la propuesta de 
gestión de cuencas, ilustrada con el análisis de casos concretos de gestión 
de cuencas que se desarrollan en el país.

•	 Comprenderán los argumentos a favor y en contra de adoptar a la cuenca 
como unidad de gestión y planificación, en un territorio concreto.

•	 Manejarán los criterios a tomar en cuenta para apoyar iniciativas rela-
cionadas con la planificación y gestión participativa de las cuencas, sub-
cuencas y/o microcuencas, desde una perspectiva de gestión integral e 
integrada del agua en un territorio concreto.

•	 Podrán identificar si en un territorio dado se cuenta o no con las condi-
ciones materiales, organizativas y políticas necesarias para empujar pro-
cesos de gestión participativa de cuencas hidrográficas y podrán sugerir 
acciones encaminadas a generar dichas condiciones.

Página tomada de WWDR, 2005
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Apreciadas físicamente, por lo general, las cuencas son concavidades cuyos lími-
tes naturales suelen ser muy claros, en especial cuando están acotados por montañas 
circundantes. Por ello, y dado que el ciclo hidrológico se verifica en su interior, las 
cuencas son consideradas como territorios funcionales. Empero, si bien es básica para 
la labor de los ingenieros, esta delimitación física presenta varias desventajas.

En primer lugar, la naturaleza no existe en separación de las sociedades huma-
nas. Por ello, las cuencas son espacios donde las personas, las familias, las comunida-
des, las clases sociales y las naciones crean y recrean territorios, buscando así satisfacer 
sus necesidades materiales, identitarias, culturales y simbólicas.

Debido a la presencia humana, la cuenca deja de ser un espacio por el cual, sim-
ple y sencillamente, discurre el agua hacia abajo del río. Ni tampoco, aunque sea un 
elemento importante, el agua es lo único que fluye por esa concavidad geográfica. 
Una vez incorporada a las estructuras y procesos sociales, una cuenca deviene en un 
espacio en el cual:

•	 Se drenan sedimentos, materiales orgánicos, basura y contaminantes;
•	 Se registran dotaciones específicas de recursos naturales utilizables con propósi-

tos económicos, dígase bosques, minerales, suelos o animales;
•	 Se transportan y almacenan microorganismos;
•	 Se verifican movimientos de elementos como el carbono, oxígeno, hidrógeno, 

fósforo, azufre, calcio, magnesio, potasio, etc.

Por eso, aquello que vuelve interesantes a las cuencas es su capacidad para con-
vertirse en un universo relativamente acotado de interrelaciones complejas entre lo 
físico, lo biológico y lo social.

Figura 1.1  Å
Interrelaciones 

entre los 
componentes 
ambientales 

del ciclo 
global del 

agua

Fuente: Alder (2005)
Elaboración: V. Ávila

1.1

1 La importancia de las cuencas:  
una explicación desde 
la ecología política

¿Qué es una cuenca?1

Esta pregunta parecería innecesaria pero no lo es. En última instancia, las res-
puestas a esta interrogante proporcionan las razones para gestionar el agua tomando 
a la cuenca como unidad de intervención y/o para convertir a la cuenca en el espacio 
para una gestión integral de las relaciones entre sociedades humanas y ecosistemas 
naturales.

Empecemos con unas definiciones muy convencionales. Desde una perspectiva 
hidrológica, una cuenca es un “área de superficie terrestre por donde el agua de llu-
via, nieve o deshielo escurre y transita o drena a través de una red de corrientes que 
fluyen hacia una corriente principal y por ésta hacia un punto común de salida”, el 
cual puede ser un lago, una laguna, una presa o el mar (CVIA, 2007).

1	 Para evitar confusiones, se torna conveniente acotar que, en la mayoría de ocasiones, una cuenca puede ser descrita como un conjunto 
de ecosistemas terrestres y acuáticos. Estos últimos pueden ser “ecosistemas marinos” y “ecosistemas de agua dulce”, categoría ésta que 
abarca a cuerpos de agua como ríos, lagos, pantanos o humedales. Eventualmente, sin embargo, un ecosistema o una ecoregión puede tener 
una escala tan grande que alberga a varias cuencas en su interior.

Ecosistema
acuático

Ecosistema
subterráneo

Ecosistema
atmosférico

Ecosistema
terrestre

Ecosistema
marino-costero

Impacto directo

Agua azul

Ciclo del agua

Impactos de los distintos
ecosistemas entre sí

Impacto indirecto

Agua verde
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Principios Aspectos biofísicos-ecológicos

•	 Principio 3: 	 Los administradores de los ecosistemas deben tener en cuenta los efectos 
reales o posibles de sus actividades en los ecosistemas adyacentes

•	 Principio 5: 	 A los fines de mantener los servicios de los ecosistemas, la conservación de 
la estructura y del funcionamiento de los ecosistemas debería ser un obje-
tivo prioritario del enfoque.

•	 Principio 6: 	 Los ecosistemas se deben gestionar dentro de los límites de su 
funcionamiento

•	 Principio 7: 	 El enfoque ecosistémico debe aplicarse a las escalas espaciales y temporales 
apropiadas

•	 Principio 8: 	 Habida cuenta de las diversas escalas temporales y los efectos retardados 
que caracterizan a los procesos de los ecosistemas, se deberían establecer 
objetivos a largo plazo en el manejo de los ecosistemas

•	 Principio 9: 	 En el manejo debe reconocerse que el cambio es inevitable (Guerrero, 
2006).

Ahora bien, para efectos de una ecología sensible a las implicaciones de las asi-
metrías de poder entre las personas, las clases y las naciones, se requiere concebir a 
la cuenca como conglomerado de ecosistemas cuyas características actuales y futu-
ras responden a una multiplicidad de principios de estructuración. Si bien la cuenca 
adquiere su morfología en torno a un cuerpo superficial de agua, la acción humana 
genera una articulación específica entre un subsistema hídrico, un subsistema econó-
mico y un sistema social. Por tanto, las articulaciones entre lo físico, lo biológico y 
lo social proceden conforme las sociedades humanas buscan utilizar los bienes y ser-
vicios ecosistémicos empleando diversas dotaciones de capital, tecnología y trabajo.2

2	 Esta definición está dirigida a enfatizar “la humanización de lo natural” como un proceso cuyas ventajas y desventajas derivan de los 
modos de apropiación de la naturaleza fomentados por un imperativo no superado ni controlado por las sociedades contemporáneas: la 
acumulación acelerada de capitales a partir de la explotación de los recursos naturales.

	 En los últimos años, se han ensayado otras definiciones de “cuenca” cuyo propósito ha sido también superar la tradicional descripción 
biofísica e hidrogeográfica. Por ejemplo, en el ejercicio de crear una visión del agua andina, se utilizó la “cuenca social” como una categoría 
destinada a promover el reconocimiento de “las múltiples y complejas relaciones entre la gente y el agua” (Ramírez, 2007).

	 Por “cuenca social” se entiende a “un espacio delimitado por los nacimientos de los cursos de agua y las zonas altas que los protegen 
y nutren, y se extiende hasta donde llegan las aguas “naturalmente” y hasta donde se conduce el agua por los hilos construidos por las 
sociedades. Se puede decir que es una composición compleja que comprende la cuenca geográfica y sus zonas de influencia, determinadas 
por los usuarios y usuarias del agua. Una cuenca social suele implicar un traslape de varias cuencas geográficas entrelazadas por el tejido 
social que construyen los múltiples usuarios.” (Yánez, 2007: 5)

Si se considera lo anterior, se torna evidente que las cuencas deberían ser apre-
ciadas como unidades en las cuales interactúan componentes bióticos y abióticos y 
cuyos limites están determinados por los ciclos y flujos de energía, materiales, orga-
nismos. Sus características estructurales y funcionales están condicionadas por las 
comunidades naturales y humanas que coexisten en el espacio geográfico.

Sin lugar a dudas, concebir a las cuencas como sistemas implica un verdadero 
reto teórico y práctico. Para el diseño de políticas públicas, por ejemplo, se requiere 
considerar una multiplicidad de variables significativas para captar la complejidad 
de las interrelaciones entre 
lo físico, lo biológico y lo 
humano. Pero, ¿qué es lo sig-
nificativo? Inevitablemente, 
la respuesta estará permeada 
por los intereses económi-
cos de quien diseña, finan-
cia o ejecuta las intervencio-
nes socio-ambientales.

En cualquier caso, 
definir “lo significativo” 
equivale a postular un 
modelo que dirige la aten-
ción analítica y la práctica 
política en unas direcciones en desmedro de otras. Por ejemplo, cuando es aplicado 
a la gestión de los recursos hídricos, el “enfoque ecosistémico” de la Convención de 
Diversidad Biológica invita a un trabajo basado en los siguientes principios:

Principios sociales, económicos, institucionales y culturales

•	 Principio 1: 	 La elección de los objetivos de manejo de los recursos de tierras, hídricos y 
vivos debe quedar en manos de la sociedad

•	 Principio 2: 	 El manejo debe estar descentralizado al nivel apropiado más bajo

•	 Principio 4: 	 Los ecosistemas deben manejarse en un contexto económico

•	 Principio 10: 	 El enfoque ecosistémico debe procurar un equilibrio apropiado entre la con-
servación y la utilización de la diversidad biológica y su integración

•	 Principio 11: 	 Debe tenerse en cuenta toda la información pertinente, incluidos los cono-
cimientos, las innovaciones y las prácticas de las comunidades científicas, 
indígenas y locales

•	 Principio 12: 	 En el enfoque ecosistémico deben intervenir todos los sectores de la sociedad 
y las disciplinas científicas pertinentes.
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Cuadro 1 
Fuente: FAO (2007)  

Los servicios ecológicos de la cuenca
Servicios Beneficiarios Proveedores Uso de la tierra

Protección de la cuenca hidro-
gráfica: regulación del caudal 
de los ríos; mantenimiento de 
la calidad del agua; control de 
sedimentos; reducción de los 
riesgos de inundación.

Proveedores de 
agua potable; 
sistemas de riego; 
productores de 
hidroelectricidad; 
industria de las 
bebidas.

Propietarios de 
tierras de río 
arriba: agricultores, 
propietarios de 
bosques, adminis-
tradores de zonas 
protegidas.

Reforestación, 
gestión forestal, 
agricultura de 
conservación.

Fijación de carbono: regula-
ción del clima mediante la asi-
milación de CO2 atmosférico 
en biomasa.

Gobiernos, empre-
sas privadas

Propietarios de 
tierras, administra-
ción de las zonas 
protegidas.

Reforestación, 
agrosilvicultura.

Conservación de la biodiver-
sidad: valor existente de las 
especies; bioprospección; 
capacidad de recuperación 
del ecosistema.

Organizaciones 
de conservación; 
empresas privadas.

Propietarios de 
tierras, administra-
ción de las zonas 
protegidas.

Protección del 
hábitat (restriccio-
nes al uso); res-
tablecimiento del 
hábitat.

Belleza del paisaje: manteni-
miento de los paisajes típicos; 
mantenimiento de las carac-
terísticas del paisaje como la 
fauna silvestre.

Operadores turísti-
cos; turistas.

Administración 
de las zonas 
protegidas.

Protección del pai-
saje y restricciones 
al uso (e.g. prohi-
biciones de caza)

El cambio climático global producirá alteraciones en el ciclo hidrológico glo-
bal y, a su vez, éstas producirán afectaciones en las condiciones de los ecosistemas.3 
En términos concretos y aprehensibles en la rutina cotidiana, estas transformaciones 
implicarán modificaciones en la escasez o abundancia relativas de agua dulce. Al res-
pecto, el IPCC ubicó los siguientes efectos en los recursos de agua dulce y su gestión:

•	 Es muy probable que disminuyan los volúmenes de agua almacenados en los glacia-
res y las capas de nieve. Esto reducirá los flujos de las corrientes de verano y otoño en 
regiones donde vive actualmente más de un sexto de la población mundial.

•	 Es muy probable que aumente la disponibilidad de agua y la escorrentía en lati-
tudes altas y en algunas zonas húmedas tropicales, incluidas zonas muy pobla-
das del oriente y sudeste asiático, y que disminuya en la mayor parte de las lati-
tudes medias y en zonas secas tropicales, que constituyen en la actualidad zonas 
con estrés hídrico.

•	 Es probable que aumenten las zonas afectadas por sequías y los fenómenos de 
precipitaciones extremos, cuya frecuencia e intensidad es probable que aumente, 
incrementando el riesgo de inundaciones. El aumento de la frecuencia e intensi-
dad de las inundaciones y sequías tendrá implicaciones en el desarrollo sostenible.

3	 El ciclo hidrológico global puede experimentar dos grandes clases de trastornos: primero, las alteraciones extremas, esto es, aquellas 
relacionadas con la frecuencia e intensidad de inundaciones, sequías y tormentas; y, segundo, las alteraciones a los valores medios de la 
temperatura, las precipitaciones y el nivel del mar. 

1.2 El significado de las cuencas en una época de cambios 
asimétricos

Para convertir a la cuenca en la unidad de gestión y planificación de las inter-
venciones y políticas públicas o privadas, se requiere apenas una apreciación ecológica 
de los ecosistemas más directa e inmediatamente relacionados con el bienestar de las 
sociedades humanas. Los argumentos señalados anteriormente estaban precisamente 
dirigidos en tal sentido. Pero algo más puede esgrimirse.

A principios del siglo XXI, las cuencas adquieren mayor relevancia como espa-
cios adecuados para la investigación y acción. Durante las próximas décadas, la ges-
tión de las cuencas devendrá en una tarea con implicaciones planetarias conforme se 
vuelvan más evidentes y palpables cotidianamente el cambio climático global y sus 
consecuencias en la reproducción de la desigualdad socioeconómica al interior de los 
países y entre los países. ¿Por qué?

Dado que alberga a varios ecosistemas diferentes pero interrelacionados entre sí, 
o dado que puede adquirir las características funcionales y estructurales de un único 
y gran ecosistema, una cuenca puede ser descrita como un “bien público” nacional, 
regional o internacional. ¿Qué significa esto?

Básicamente, los eco-
sistemas de una cuenca pro-
porcionan bienes y servicios 
ecológicos para las socieda-
des humanas, independien-
temente de que éstas hayan 
contribuido o no a su exis-
tencia. Debido a su carác-
ter “gratuito”, estos bienes 
y servicios suelen ser des-
cubiertos cuando desapa-
recen o menguan. En ese 
momento, las sociedades 
humanas le confieren valor 
a aquello que posibilitaba 
su bienestar, generándose 
así una preocupación por 
mantener las características 
estructurales y funcionales 
de la cuenca.
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Cuadro 2
Fuente: (FAO, 2007: 25)

Recapitulando, en las 
próximas décadas, la alte-
ración del ciclo hidrológico 
producirá modificaciones 
en otros ciclos biofísicos y 
generará así cambios des-
favorables para el bienes-
tar de las sociedades huma-
nas.4 Sea para mitigar los 
efectos del cambio climá-
tico, o sea para adaptarse a 
estas modificaciones, una 
adecuada gestión de cuen-
cas permitirá contener “las 
externalidades” o los “males 
públicos” ambientales que, 
principal y desproporciona-
damente, suelen perjudicar  
a los grupos más pobres, 
especialmente en las socie-
dades afectas a ampliar la 
distribución asimétrica de 
recursos naturales y sociales.

Impactos en la ecología de la cuenca: la escala

Las cuencas podrían ser clasificadas en: “micro” 
(menos de 50 km2), “meso” (desde 50 a 20 mil km2) 
y “macro” (más de 20 mil km2).

Esta clasificación es útil para valorar el impacto de 
las actividades humanas (p.e. agricultura, forestería, 
pastoreo) en comparación con los impactos de los 
eventos naturales (p.e. movimientos geológicos o 
eventos climáticos extremos. 

A nivel micro, el impacto humano tiende a ser 
mayor. A nivel meso, los procesos naturales y 
humanos son igualmente importantes. Por eso, las 
cuencas medias son particularmente vulnerables a la 
degradación.

A nivel macro, los procesos naturales predominan. 
Las inundaciones y otros eventos extremos respon-
den a procesos climáticos y geológicos de largo 
plazo. Frente a estos, la mala gestión de la cuenca 
ejerce una infuencia insignificante. 

4	 Para una síntesis de las afectaciones, véase PNUMA (2007: 86).

+ 

+ 

–

–

•	 Es probable que las cuencas fluviales, donde vive hasta el 20% de la población 
mundial, se vean afectadas debido al aumento de los peligros de inundaciones 
para 2080 en el transcurso del calentamiento mundial.

•	 Muchas zonas semiáridas (por ejemplo, la Cuenca del Mediterráneo, el oeste de 
los Estados Unidos, el sur de África y el noreste de Brasil) padecerán una dismi-
nución de los recursos hídricos a raíz del cambio climático.

•	 Se pronostica que el número de personas que viven en cuencas fluviales suma-
mente afectadas aumente de 1.400 a 1.600 millones en 1995 a 4.300-6.900 
millones en 2050, en el escenario A2.

•	 El aumento del nivel del mar ampliará las zonas de salinización de las aguas 
subterráneas y los estuarios. Esto traerá como resultado una disminución de la 
disponibilidad de agua dulce para los seres humanos y los ecosistemas en las 
zonas costeras.

•	 Disminuirá la cantidad de aguas subterráneas en algunas regiones que ya tienen 
estrés hídrico donde el aumento demográfico acelerado y la demanda de agua a 
menudo acrecientan la vulnerabilidad.

•	 El aumento de las temperaturas del agua, la intensidad de la precipitación y los 
períodos de flujos bajos más largos aumentan muchas formas de contaminación 
del agua, con efectos en los ecosistemas, la salud humana, la fiabilidad de los 
sistemas hídricos, y los costes operativos. (...)

•	 Siguen siendo inciertas las proyecciones cuantitativas de cambios en la precipi-
tación, el flujo de los ríos y los niveles de agua a escala de cuencas fluviales.

•	 El cambio climático afecta al funcionamiento de las infraestructuras hídricas 
existentes así como a las prácticas de gestión hídrica.

•	 En algunos países y regiones que reconocen la incertidumbre de los cambios 
hidrológicos proyectados, se crean procedimientos de adaptación y prácticas de 
gestión de riesgos para el sector hídrico.

•	 Las desventajas del cambio climático en los sistemas de agua dulce superan a 
las ventajas.

•	 Las zonas donde se proyecta una disminución de la escorrentía experimentarán 
una reducción de los servicios suministrados por los recursos hídricos. Los efec-
tos negativos de los cambios en el aumento de la variabilidad y en la escorrentía 
estacional con respecto al abastecimiento de agua, la calidad del agua y los ries-
gos de inundaciones atenuarán las ventajas del aumento de la escorrentía anual 
en otras zonas. (Parry, 2007sp: 49) 
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Cuadro 3 
  

Fuente: Cuerpo de 
Ingenieros del Ejército de 

Estados Unidos (1998)

Ecuador: principales cuencas de drenaje

Río Área (km2 ) Promedio anual de 
precipitación (mm)

Descarga promedio 
(m3/s)

Guayas 32112 1662 835

Esmeraldas 20401 1989 680

Catamayo 6717 999 93

Mira 6495 1788 210

Cayapas-Onzole 6024 3326 403

Zapotal 5561 465 21

Jubones 4054 898 59

Puyango 3694 1222 72

Balao 3417 1335 63

Arenillas 2725 861 21

Jipijapa 2638 371 5

Chone 2483 1070 26

Cañar 2384 1327 53

Taura 2348 1196 30

Portoviejo 2231 737 12

Verde 2169 2038 43

Jama 2095 821 5

Cojimíes 1617 1425 18

Muisne 1285 2639 53

Mataje 684 3052 35

Carchi 348 1215 6

Napo 30948 3388 424

Santiago 26176 3127 661

Pastaza 24296 3255 2051

Curaray 17159 2883 801

Aguarico 11065 2175 900

Tigre 6492 2742 265

Morona 6481 1603 632

Mayo-Chinchipe 2844 3354 453

San Miguel-Putumayo 6539 3388 424

Este diagnóstico subyace a todas aquellas propuestas contemporáneas relaciona-
das, por ejemplo, con la disminución de la productividad y producción agrícola oca-
sionada por las alteraciones en los agroecosistemas o, también, con la mayor inten-
sidad y frecuencia de tormentas, sequías, inundaciones u otros eventos climáticos 
extremos (FAO-IWGCC, 2007: 1). Sin una adecuada gestión del agua por cuencas, 
en el sector agrícola, el cambio climático global propiciará conflictos socio-ambien-
tales derivados de: 

•	 La disminución de los medios de subsistencia de la población rural más pobre, 
especialmente en las zonas de montaña;

•	 La escasez social o física de agua para usos agrícolas, especialmente en socieda-
des con sistemas de riego inequitativos;

•	 La disputa por las tierras de mejor calidad en contextos caracterizados por la 
disminución de la biodiversidad y el incremento de las plagas;

Estas urgencias no serán ajenas para América Latina pues se prevé que:

“Para mediados de siglo, se prevé que el aumento de temperatura y la dismi-
nución asociada del agua del suelo den como resultado el reemplazo gradual 
de los bosques tropicales por sabanas en el este de la Amazonia. La vegeta-
ción árida tenderá a reemplazar a la vegetación semiárida. Existe el riesgo de 
pérdida significativa de biodiversidad, mediante la extinción de especies en 
muchas zonas tropicales de América Latina.

En las zonas más secas, se espera que el cambio climático provoque la sali-
nización y desertificación de la tierra agrícola. Se prevé la disminución de la 
productividad de algunos cultivos importantes y de la ganadería, con conse-
cuencias adversas para la seguridad alimentaria. En las zonas templadas, se 
prevé el aumento del rendimiento del cultivo de soja.

Se espera que la subida del nivel del mar aumente los riesgos de inundación 
en zonas bajas. Se prevé que el aumento de la temperatura marina en superfi-
cie debido al cambio climático tenga efectos adversos en los arrecifes de coral 
mesoamericanos y cambie la ubicación de los bancos de peces en el sudeste 
del Pacífico.

Se prevé que los cambios en las pautas de las precipitaciones y la desaparición 
de los glaciares afecten significativamente a la disponibilidad de agua para 
consumo humano, la agricultura y la generación de electricidad.

Algunos países han hecho esfuerzos para lograr una adaptación, específica-
mente mediante la conservación de ecosistemas fundamentales, sistemas de 
alerta temprana, gestión de riesgos en la agricultura, estrategias para la gestión 
de costas, sequías e inundaciones y sistemas de vigilancia de enfermedades. 
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1.3 La gestión del agua por cuencas y el manejo de cuencas:  
¿una distinción necesaria?

Hace apenas unos cuantos años atrás, en los manuales u otros textos operati-
vos similares destinados a “la comunidad de practicantes”, se acostumbraba distin-
guir entre “la gestión del agua por cuencas” y “el manejo de cuencas”. Para enfatizar 
la diferencia entre ambos procesos, los actores y los roles implicados, por ejemplo, se 
decía que: 

La gestión del agua por cuencas 
es una tarea que:

ÅÅ Está centrada “casi exclusivamente en 
captar, regular, controlar, aprovechar y 
tratar dicho recurso haciendo uso de 
obras hidráulicas auxiliares”.

ÅÅ Requiere instituciones cuyos objetivos 
de gestión sean: balancear la oferta con 
la demanda de agua; controlar o mitigar 
efectos extremos con que se presenta el 
agua en épocas de sequía o inundacio-
nes; y resolver los efectos de la contami-
nación del agua, el drenaje urbano, y la 
estabilización de las zonas;

ÅÅ Organiza las inversiones concibiendo a 
las cuencas solo como espacios para la 
captación de agua;

ÅÅ No considera como “vital” a la partici-
pación de los usuarios en las decisiones 
relacionadas con el diseño y administra-
ción de obras;

ÅÅ Es un ámbito tradicionalmente domi-
nado por “la ingeniería civil hidráulica 
con sus múltiples variantes formativas 
ligadas a la construcción, la hidrología 
superficial o subterránea, así como otras 
ramas de la ingeniería afines y otras 
especialidades complementarias como 
la economía y el derecho”. (IDEAM, 
2004)

ÅÅ La gestión sectorial o multisectorial 
del agua por cuencas suele realizarse 
mediante entidades, agencias, auto-
ridades o consejos de cuencas que 
dependen de los institutos, agencias, 
comisiones, subsecretarias o direcciones 
generales u otros organismos naciona-
les de agua (Dourojeanni, 2001: 75)	

El manejo de cuencas 
suele concebirse como:

ÅÅ Una actividad cuyo fin es manejar 
la superficie y la subsuperficie de la 
cuenca que capta el agua;

ÅÅ Las acciones para el manejo de cuen-
cas tienen como objetivo manipular 
la superficie de captación para regu-
lar la escorrentía.

ÅÅ Se asume a la cuenca como área de 
captación de agua para diferentes 
fines, principalmente para consumo 
humano (cuencas municipales) y para 
reducir el impacto de la escorrentía 
protegiendo así zonas vulnerables 
cerca de pendientes o cauces.

ÅÅ Operativamente, los proyectos tien-
den a centrarse en el mejoramiento 
de la calidad y cantidad del agua y el 
tiempo de descarga.

ÅÅ Una actividad que involucra el 
manejo integrado de los recursos 
naturales de una cuenca, dígase 
control de erosión y contaminación, 
conservación de suelos, rehabilitación 
y recuperación de zonas degrada-
das, mejoramiento de la producción 
forestal, agrícola, agroforesteria y 
agrosilvopastoril.

ÅÅ En general, el manejo de cuencas 
cae dentro del ámbito de los minis-
terios o secretarias del ambiente, 
agricultura o forestal. En teoría, estas 
instituciones deberían coordinar con 
las autoridades de agua por cuencas. 
(Dourojeanni, 2001: 75).

Sin embargo, la efectividad de estos esfuerzos se ve superada por: la falta de 
información básica, sistemas de observación y supervisión; falta de capacidad 
de construcción y de marcos políticos, institucionales y tecnológicos apro-
piados; ingresos bajos y asentamientos humanos en zonas vulnerables, entre 
otros” (Adger, 2007: 8)

A su vez, los impactos del cambio climático en la agricultura podrían generar 
un “efecto de derrame” hacia otros sectores económicos interconectados con aquella. 
Por ello, en última instancia, una gestión adecuada del agua por cuencas constituye 
también una opción de política necesaria para evitar que:

•	 La intensificación de los conflictos de asignación de agua entre campo y ciudad, 
entre agua para consumo doméstico o industrial urbano y agua para consumo 
productivo en zonas rurales (Molle, 2006);

•	 Las dificultades de las pequeñas economías campesinas para continuar con acti-
vidades agrícolas podrían aumentar el riesgo de las personas al hambre e inse-
guridad alimentaria (FAO-IWGCC, 2007: 2).

Finalmente, como opción de adaptación al cambio climático global, la gestión 
del agua por cuencas deviene fundamental para evitar el deterioro a la salud humana 
a consecuencia de los cambios en los ecosistemas naturales. Aunque esto podría pare-
cer todavía muy esotérico para “la comunidad de gestores practicantes”, aquella posi-
bilidad ya ha sido explorada extensivamente por la “Evaluación de los Ecosistemas del 
Milenio”.5 Mediante ésta, se efectuó un intento minucioso por ubicar las implicacio-
nes de las transformaciones ecológicas globales para la salud, buscando especialmente 
detectar sus consecuencias a nivel de lo local y lo cotidiano. Entre éstas se encuentra 
el incremento de las enfermedades trasmisibles asociado a microalteraciones en la 
temperatura y humedad de los hábitat (McMichael, 2003: 111).

5	 En el 2001, las Naciones Unidas implementaron la Evaluación de los Ecosistemas del Milenio (Millennium Ecosystem Assessment). Este 
programa internacional contempló evaluaciones a múltiples escalas en los cinco continentes, entre las cuales se efectuaron investigaciones 
centradas en cuencas hidrográficas (Reid, 2006).
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En suma, teniendo como referencia “de fondo” a estas interrelaciones, las nue-
vas tendencias en las políticas públicas apuntan a gestionar el agua gestionando las 
cuencas. De hecho, y a manera de ilustración, conviene recordar que “la gestión del 
agua por medio de la gestión de cuencas” es un enfoque activamente implementado 
en la Reserva de Biosfera Cóndor.

Con referencia a esta reserva, mediante una asociación de actores públicos y pri-
vados nacionales y extranjeros, se estableció el Fondo para la Conservación del Agua 
(FONAG), un mecanismo para financiar la conservación de los caudales necesarios 
para el Distrito Metropolitano durante las próximas décadas. Para garantizar la can-
tidad y calidad de agua para la capital ecuatoriana, entre otras cosas, se han imple-
mentado acciones tan variadas como las siguientes:

•	 Legalización de la tenencia y la adquisición de tierras;
•	 Patrullaje para el control de la quema, la pesca y la cacería ilegales;
•	 Medidas de protección hidrológica y de control de erosión;
•	 Promoción de sistemas de producción agrícola sustentables;
•	 Estudios de recursos hidrológicos, planificación de bosques, reforestación, lim-

pieza de ríos y recuperación de las cuencas bajas de los ríos Pita y San Pedro;
•	 Limpieza de botaderos clandestinos de basura en las cuencas;
•	 Educación en conservación ambiental y proyectos de restauración;
•	 Reforestación en las zonas críticas;
•	 Mejoramiento de las prácticas agropecuarias en la reserva ecológica Cayambe-

Coca, en las cuencas del Papallacta y del Oyacachi
•	 Financiamiento de guardias comunitarios en la Reserva del Cóndor (Krchnak, 

2007: 8)

Evidentemente, la transición hacia nuevas generaciones de políticas públicas 
está asociada a los intentos por ordenar las cuencas hidrográficas bajo otros paráme-
tros. Estos vendrían definidos con referencia a los siguientes procesos de innovación:

1.	 La transición de una “gestión integrada” hacia una “gestión incorporada” de las 
cuencas hidrográficas;

2.	 La transición de una “gestión participativa” hacia una “gestión conjunta” de las 
cuencas;

3.	 La transición desde una “gestión basada en las ciencias naturales y los estudios 
sociales” hacia una “gestión basada en la incorporación de prácticas bien esta-
blecidas de investigación-acción”

Ciertamente, en última instancia, estas “transiciones” no son descripciones de la 
realidad sino proyectos para la realidad. Por ello, aquellos tres ejes del cambio para-
digmático expresan las direcciones hacia las cuales la “comunidad internacional del 
agua” empujará en el diseño e implementación de políticas nacionales y subnaciona-
les. Por ello, a continuación, vale la pena analizarlas con cierto detalle.

En América Latina, las leyes, las organizaciones y las prácticas continúan refor-
zando la distinción entre “la gestión del agua por cuencas” y “el manejo de cuencas”. 
Todavía los diversos agentes siguen atrapados en cursos de acción para los cuales el 
tratamiento no sustentable del agua constituye una condición para el incremento 
fácil e inmediato de la rentabilidad económica. No obstante, en la última década, la 
rigidez de aquella distinción está siendo minada aceleradamente por aquellos proce-
sos que empujan a las sociedades a adoptar una visión más fuerte de la sustentabili-
dad, a saber, las implicaciones del cambio climático global y las consecuencias de la 
desigualdad social.

Ciertamente, las transformaciones teórico-metodológicas no suelen concreti-
zarse siguiendo un patrón evolucionista donde lo viejo es suplantado por lo nuevo. 
Empero, a futuro, las políticas públicas para la gestión de cuencas hidrográficas asu-
mirán como inherentes a su propia labor al procesamiento de las externalidades eco-
nómicas, la participación de las poblaciones y la equidad ambiental. Esta transforma-

ción está siendo incentivada por una confluencia de 
procesos, paradigmas y descubrimientos que pro-
vienen de tres fuentes: la hidrología y bioecología, 
la ecología humana y la economía ambiental.

Desde la perspectiva de la 
hidrología y la bioecología, 
las cuencas hidrográficas son 
concebidas como espacios 
cuya dinámica está asociada 
a conjuntos de interrelaciones 
tales como:

•	 Bosque, lluvias y agua;
•	 Los regímenes hídricos;
•	 La sedimentación y 

erosión;
•	 La importancia de la 

escala;
•	 La contaminación de 

fuente no localizada y  
el deterioro de la calidad 
del agua;

•	 La eutroficación;
•	 Las repercusiones del  

cambio climático.

Desde la perspec-
tiva de la ecología 
humana, las cuen-
cas hidrográficas 
son apreciadas con 
referencia a:

•	 Las dinámicas 
demográficas 
y sus 
implicaciones;

•	 Los sistemas de 
vida locales;

•	 Los medios de 
vida locales 
e intereses 
externos;

•	 Las política, 
normas y leyes.

Finalmente, 
desde la econo-
mía ambiental, la 
cuenca hidrográfica 
deviene en un espa-
cio para:

•	 La 
internalización 
de las 
externalidades 
en el mercado; y

•	 La asignación 
de valores 
económicos a los 
servicios de los 
ecosistemas.



22

T
E

M
A

23

2.2

Así, como parte de esta difusión trans-
nacional de políticas públicas, en 1994, Fran-
cia impulsó la creación de la Red Internacional 
de Organismos de Cuenca (RIOC), una organi-
zación que incorpora a unos 153 organismos 
de cuenca o administraciones encargadas de 
la definición y aplicación de políticas hídricas 
en 52 países. Con la creación de instituciones 
como la Asociación Mundial del Agua (GWP) 
y el Consejo Mundial del Agua (WWC), la 
“gestión por cuencas” adquirió también una 
inusitada difusión como opción de política 
durante la segunda mitad de los noventa.

Para el 2000, la idea tuvo una impor-
tante consagración formal: al adoptar la 
Directiva Marco del Agua, los países de la 
Unión Europea asumieron el compromiso de 
incorporar la gestión por cuencas a sus “dis-
tritos hidrográficos”, esperando así mantener 
o restaurar significativamente las característi-
cas de ecosistemas europeos hasta el 2015. Un 
poco después, en el 2002, la Cumbre Mundial 
sobre el Desarrollo Sostenible exhortó a los paí-
ses a planificar la eficiencia hídrica por cuen-
cas (Coordinación Francesa, 2006).

A su vez, la “gestión por cuencas” devino en parte de las “ideas de la corriente princi-
pal” gracias a la transformación del paradigma dominante efectuado mediante acontecimientos 
como:6 la Conferencia Internacional sobre Agua y Ambiente (1992), el Segundo Foro Mundial del 
Agua (2000), la Conferencia Internacional sobre Agua Dulce (2001), el Tercer Foro Mundial del 
Agua (2003) y el Cuarto Foro Mundial del Agua (2006).

La FAO y sus propuestas: un desfase en ciernes

La gestión de cuencas implica mucho más que introducir teorías, conceptos y 
variables ecológicas en la labor cotidiana del practicante. También aquella presupone 
resolver algunos aspectos problemáticos inherentes al ciclo de las políticas públicas, 
dígase la armonización de los criterios para el diseño, la ejecución o el monitoreo de 
las intervenciones. Esta tarea de homogenización ha sido y sigue siendo impulsada 
por las instituciones multilaterales. Empero, si bien podría contribuir a una “moder-
nización” de la administración pública, la creación de un marco estandarizado no 
está exenta de efectos potencialmente nocivos.

6	 En estricto sentido, durante la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Agua efectuada en Mar del Plata en 1977, se generó un primer 
precedente contemporáneo a favor de la gestión de cuencas. Durante la década de los ochenta, dado que disminuyó la visibilidad del agua 
en la agenda internacional de las instituciones multilaterales, aquellos viejos antecedentes tendieron a ser olvidados (Arman, 2005)

Cuadro 4

Fuente: BID, Departamento 
de Desarrollo Sostenible 

(2006:28)

América Latina: entes de cuenca 
en condiciones de operación 
regular
País Número

Brasil 101

México 46

Colombia 33

Argentina 14

Costa Rica 5

Venezuela 4

Ecuador 3

Chile 3

Perú 3

Guatemala 3

Honduras 3

Nicaragua 2

Panamá 2

Bolivia 2

El Salvador 2

Paraguay 2

Figura 2.1 Å
Relaciones 

entre 
organismos y 

organizaciones 
de cuenca 

Fuente: BID, Departamento 
de Desarrollo Sostenible 

(2006-28)

2.1 

Las nuevas tendencias de la gestión 
de cuencas y sus implicaciones2

Un poco de historia

En los documentos contemporáneos de la comunidad internacional del agua, 
debido a las connotaciones publicitarias del lenguaje utilizado, la “gestión de cuen-
cas” suele aparecer como una propuesta innovadora que apenas habría sido descu-
bierta y que no ha sido todavía ampliamente difundida. Ese no es el caso.

Omitiendo cualquier alusión a las prácticas de gestión ambiental efectuadas 
por culturas no europeas con anterioridad a la época moderna, se podría señalar 
que la gestión del agua por cuencas hidrográficas adquirió un primer gran hito con 
la creación de la Confederación Hidrográfica del Ebro en España en 1926. Luego, a 
principios de la década de los cuarenta, en Estados Unidos, la Autoridad del Valle de 
Tennessee implementó un “desarrollo de los recursos hídricos” basado en la cuenca 
(Rahaman, 2005: 15).

Poco tiempo después, Francia devino en la referencia obligada para la gestión 
integrada de los recursos hídricos efectuada tomando a la cuenca como unidad de 
intervención. En aquel país se establecieron los principios básicos de gestión por 
cuencas que, con el concurso de las agencias de cooperación y de las instituciones 
multilaterales, serían popularizados en los países no desarrollados desde la década del 
noventa.

Autoridades 
locales

Entes 
subnacionales

Entes 
reguladores

Usuarios del 
agua

ONGs y  
OCs

Organización de 
cuenca

Directorio

Consejo
administrativo

Organismo de cuenca

Gobierno 
Nacional

Entes 
rectores
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Recién en el año 2006, los resultados de esta sistematización tuvieron una 
amplia difusión mediante la publicación de una síntesis intitulada “La nueva genera-
ción de programas y proyectos de gestión de cuencas hidrográficas”. Como instrumento 
para la consulta urgente de “profesionales y autoridades locales”, el texto es intere-
sante y sistemático. Empero, sus diagnósticos y recomendaciones están basados en lo 
que las personas y las instituciones creían, decían y hacían hace una década atrás. Por 
eso, en estricto sentido, ese libro no “expone lo más novedoso en enfoques y experien-
cias prácticas de manejo de cuencas”.

Durante la década de los noventa, el ajuste estructural constituyó el silencioso 
pero omnipresente principio de articulación de las políticas públicas. Con o sin cono-
cimiento de los profesionales de las ciencias naturales, las huellas de la economía 
neoclásica están presentes en las visiones, instrumentos y metas sobre la descentrali-
zación y la desconcentración, la promoción de la eficacia hídrica, el financiamiento 
de los sistemas de riego, las funciones de los organismos y organizaciones de cuenca, 
las competencias de las autoridades nacionales o los alcances de los derechos de pro-
piedad. Y esta influencia persiste solapadamente.

Exista o no “un giro hacia la izquierda” en América Latina, sea o no completo 
el rechazo del neoliberalismo como filosofía de política pública, la primera década del 
siglo XXI culmina insinuando las grandes transformaciones por venir. Desde éstas, 
se establecen condiciones para la dinámica de la disputa por el acceso, el uso, el domi-
nio y la propiedad de los recursos naturales en las próximas décadas.

La transición hacia economías no basadas en el petróleo, la promoción de com-
bustibles elaborados con biomasa o la construcción de sistemas multimodales de 
infraestructura o la promoción de la minería en los bosques amazónicos, por ejem-
plo, constituyen los nuevos y poderosos factores de presión a largo plazo. Estos u 
otros elementos similares no aparecían en el imaginario de quienes contribuyeron a 
las consultas de la FAO. De lo anterior, obviamente, no se desprende la inutilidad de 
su labor.

La “comunidad internacional del agua” no tiene todavía una respuesta articu-
lada para enfrentar el impacto generado desde las tendencias socio-económicas secu-
lares sobre la gestión hídrica. Precisamente debido a este vacío, las recomendaciones 
del Banco Mundial y otras agencias de las Naciones Unidas seguirán nutriéndose 
de su ventaja comparativa históricamente consolidada, a saber, la propuesta de una 
gestión ambiental basada en criterios de sustentabilidad débiles que no obstruyen, 
ni siquiera cuando intentan imponer alguna racionalidad económica, la labor de las 
grandes empresas dedicadas a la extracción, apropiación y comercialización de recur-
sos naturales.

En tal sentido, la síntesis de las experiencias de gestión de cuencas efectuada por 
la FAO tiene una actualidad indiscutible. Cada vez que un país aplique lo viejo como 
si estuviese implementando lo nuevo, aquella será vigente. Y esta es, precisamente, 
la condición de la mayoría de países sin capacidades para crear sus filosofías, teorías 

Cuadro 5

Fuente: FAO (2007: 45)

Durante la década de los noventa, la Organización de las Naciones Unidas para 
la Agricultura y la Alimentación (FAO) patrocinó la conservación, el uso y el apro-
vechamiento sostenible de los recursos de las cuencas hidrográficas. Para facilitar la 
generación de información pertinente para una “nueva gestión de cuencas”, se crea-
ron una multiplicidad de programas, proyectos y organizaciones. Así, por ejemplo,

Cambios en los paradigmas de la gestión de cuencas
Generación anterior Próxima generación

Integración de las cuestiones socioeconómi-
cas en los programas de gestión de cuencas 
hidrográficas

Énfasis en la gestión de los recursos naturales 
de la cuenca en el marco del proceso de desa-
rrollo socioeconómico local

Enfoque en la participación “popular” o de la 
“comunidad” con énfasis en la planificación par-
ticipativa de abajo hacia arriba

Enfoque en la participación de todos los inte-
resados, asociando los intereses sociales, técni-
cos y políticos, en un proceso de concertación 
pluralista

Estructura rígida del programa que sobrestima la 
capacidad  del gobierno central de hacer cumplir 
las políticas y carece de acuerdos adecuados ins-
titucionales u organizaciones a nivel local. Planifi-
cación y financiación de corto plazo

Estructura flexible del programa que se adapta 
a los procesos e instancias del gobierno local. 
Planificación y financiación de largo plazo

Atribución de la responsabilidad de ejecución a 
instituciones “pesadas”, como programas que 
reciben ayuda de los donantes o autoridades de 
cuenca

Atribución de la responsabilidad de ejecu-
ción a instituciones “ligeras”, como foros de 
cuencas, consorcios y asociaciones, donde los 
programas y las autoridades de cuenca desem-
peñan una función subsidiaria

Atención a los efectos locales, de corto plazo. 
Pequeños proyectos con poca capacidad de coor-
dinar en el ámbito de grandes cuencas

Atención a los nexos entre río arriba y río 
abajo y los efectos a largo plazo. Coordinación 
de los procesos locales en el ámbito de gran-
des cuencas

Estimación y evaluación participativa “rápida y 
superficial” (por ej., el diagnóstico rural partici-
pativo) con poca relación con los resultados de la 
investigación científica

Diálogo entre el conocimiento local y el cien-
tífico en procesos de investigación-acción 
“razonablemente rápidos y profundizados”, 
con la participación de una variedad de partes 
interesadas.

Creencia en que los conflictos sociales por el 
acceso y la tenencia de los recursos naturales en 
las cuencas se pueden resolver mediante inter-
venciones técnicas acertadas

Conciencia de que, por lo general, los conflic-
tos sociales tienen origen social y político y se 
deben tratar a través de la concertación

“Con ocasión del Año Internacional de las Montañas, la FAO y sus asocia-
dos emprendieron una sistematización mundial en gran escala de la situa-
ción actual y futuras tendencias del manejo integrado y participativo de las 
cuencas. Los objetivos generales eran promover el intercambio y la difusión 
de experiencias de ejecución de proyectos de gestión de cuencas de 1990 a 
2000, y determinar un paradigma, el enfoque y métodos para una nueva 
generación de programas y proyectos de manejo de cuencas hidrográficas” 
(FAO, 2007: vii).
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2.3 La gestión incorporada de las cuencas

Al interior de las instituciones multilaterales, la “gestión incorporada de las 
cuencas hidrográficas” “se concentra en aquellos aspectos de los medios de vida sos-
tenibles que están directamente asociados a los activos del capital natural, por ejem-
plo, fortaleciendo la capacidad de los participantes locales para la gestión de las tie-
rras agrícolas y los recursos asociados en forma tal que se promuevan la estabilidad 
ambiental y la seguridad alimentaria y del agua” (FAO, 2007: 49). 

¿Qué se quiere decir con todo esto?

Durante la década de los noventa, en el contexto de la implementación de las 
políticas de ajuste estructural, se evidenció que la “gestión integrada de cuencas” no 
bastaba para alcanzar ni objetivos sociales ni metas ambientales. Debido a la comple-
jidad de las interacciones entre los ecosistemas y las sociedades humanas, las “alter-
nativas” de administración de los recursos hídricos incapaces de asumir plenamente 
el desarrollo sustentable permitieron la reproducción de un círculo vicioso, a saber, la 
pobreza genera degradación ambiental y ésta produce aún más pobreza.

En un intento por romper este círculo desde abajo, se implementaron interven-
ciones basadas en “el enfoque de los medios de vida sostenibles” (EMVS), una pro-
puesta difundida y patrocinada inicialmente por la Agencia Británica de Cooperación 
(DFID). Desde ésta, la persistencia de la pobreza es apreciada con referencia a la estruc-
tura, el funcionamiento y la dinámica de las familias y las economías domésticas.

Tanto como teoría cuanto como propuesta de intervención pública, el EMVS 
está concentrado en la detección y transformación de aquellos factores que, en formas 
más inmediatas y directas, les permiten o les obstaculizan a las unidades familiares 
obtener un sustento cotidiano, ampliar sus capacidades y acumular activos producti-
vos. Entre éstos, se encuentran también el capital social, el capital humano y el capi-
tal natural.

En este enfoque, el término “capital natural” es utilizado para referirse a las 
dotaciones de activos productivos de una familia, dígase la tierra, los animales o las 
semillas; y, también, a los bienes y servicios de los ecosistemas benéficos para la eco-
nomía familiar, dígase, los frutos de los bosques, los ciclos de nutrientes, la biodiver-
sidad favorable al control de pestes, la estabilidad climática o la regularidad de los 
eventos naturales. Desde esta definición, entonces,

“la relación entre el capital natural y el Contexto de vulnerabilidad es particu-
larmente estrecha. Gran parte de los choques que arrasan los medios de vida 
de los menos favorecido s son por sí mismos procesos naturales que destruyen 
el capital natural (por ejemplo, fuegos que destruyen bosques, inundaciones 
y terremotos que destruyen tierras aradas) y su temporalidad se debe en gran 
medida a cambios producidos durante el año en el valor de la productividad 
del capital natural” (DFID, 1999).

Cuadro  6

Fuente: FAO (2007)

y tecnologías de política pública. Una vez efectuada esta acotación sobre “la perma-
nente novedad de lo obsoleto”, veamos el cambio de paradigma que las instituciones 
multilaterales continuarán patrocinando.

En esencia, en los países no desarrollados, la transición hacia “nuevas” genera-
ciones de políticas públicas está asociada a los intentos por ordenar las cuencas hidro-
gráficas con referencia a los siguientes objetivos:

1.	 La transición de una “gestión integrada” hacia una “gestión incorporada” de las 
cuencas hidrográficas;

2.	 La transición de una “gestión participativa” hacia una “gestión conjunta” de las 
cuencas; y,

3.	 La transición desde una “gestión basada en las ciencias naturales y los estudios 
sociales” hacia una “gestión basada en la incorporación de prácticas bien esta-
blecidas de investigación-acción”

Ciertamente, en última instancia, estas “transiciones” no son descripciones de la 
realidad sino proyectos para la realidad. Por ello, aquellos tres ejes del cambio para-
digmático expresan las direcciones hacia las cuales la “comunidad internacional del 
agua” empujará en el diseño e implementación de políticas nacionales y subnaciona-
les. Por ello, a continuación, vale la pena analizarlas con cierto detalle.

Cuencas: comparación entre gestión integrada y gestión incorporada
Integrada Incorporada

Las cuestiones ambientales y la 
socioeconómicas están estrechamente 
ligadas y no se pueden tratar por 
separado

Casi todas las cuestiones ambientales se relacionan 
con cuestiones socioeconómicas pero siempre hay un 
margen para aplicar medidas y actividades especificas 
para el medio ambiente

Los programas deben incluir un mandato 
de desarrollo sostenible y tener objetivos 
dirigidos a los recursos naturales y a los 
medios de vida sostenibles

El mandato y los objetivos de los programas deberían 
concentrarse en una gestión de los recursos naturales 
dirigida a fortalecer los medios de vida sostenibles y 
el desarrollo socioeconómico

Se deberían elaborar programas integra-
dos para atender en forma conjunta las 
cuestiones ambientales y de los medios 
de vida

Se deberían elaborar programas sectoriales para los 
activos de capital natural de las cuencas. Las cues-
tiones que no se corresponden al capital natural se 
deberían tratar en colaboración con otros programas 
o instituciones
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2.4 

•	 Establecer colaboración “entre programas de gestión de cuencas y otras insti-
tuciones dedicadas a asuntos de los medios de vida, reducción de la pobreza, 
reforma agraria, instrucción y salud”;

•	 Promover opciones de subsistencia alineadas con la conservación de los ecosiste-
mas, dígase el turismo ecológico, la agricultura orgánica, la producción de ali-
mentos locales, las artesanías;

•	 La promoción de subsidios e incentivos públicos para actividades económicas 
centradas en medios de vida sostenibles y en la creación de mercados de servi-
cios ambientales (FAO, 2007: 49-52).

La “gestión conjunta” de las cuencas

En la década de los noventa, a su vez, se evidenciaron las repercusiones de la 
antinomia entre mercado y democracia en los países no desarrollados. Durante déca-
das, como parte de su catálogo de valores inspiradores, las instituciones multilaterales 
promovieron “la participación” de la sociedad civil en el ciclo de políticas públicas 
ambientales, promoción ésta efectuada primero para ampliar la gobernabilidad del 
sector hídrico y luego la gobernanza del agua. A pesar de todos los discursos retó-
ricos, aquella participación no logró transformar sustantiva y permanentemente las 
estructuras de poder locales, nacionales e internacionales. Sin una auténtica demo-
cratización del poder, la participación sectorial devino en una quimera ineficiente e 
inequitativa:

“En 1983 la FAO publicó una guía de conservación sobre la participación 
de la comunidad en la gestión de las tierras altas. Algunos de los aspectos 
mencionados en esa guía siguen siendo pertinentes hoy en día: 1) la gestión 
de los recursos naturales no puede tener éxito ni ser sostenible sin el apoyo 
y la participación de los usuarios de los recursos naturales; 2) los participan-
tes deben tener capacidad de tomar decisiones y responsabilidad (empode-
ramiento); y 3) la promoción de la participación en el manejo de cuencas es 
un proceso de larga duración para el cual es necesario contar con los medios 
adecuados.

Sin embargo, hoy está claro que los pobladores y las comunidades locales no 
son los únicos sujetos importantes de la gestión participativa de cuencas. La 
colaboración entre los programas de gestión de cuencas hidrográficas y la 
sociedad civil está cada vez más mediada por una variedad de instituciones, 
como son los grupos de usuarios con reconocimiento jurídico, sindicatos, 
asociaciones, cooperativas, gobiernos locales, dependencias territoriales de 
los ministerios, ONG y empresas privadas. Dado que estas entidades tienen 
intereses diversos y a veces contrapuestos, el manejo participativo de cuencas 
ha dejado de enfocarse a la concienciación y la movilización social para ocu-
parse de la negociación y la creación de alianzas” (FAO, 2007: 52) 

Figura 2.2 Å
El enfoque de 

los medios 
de vida 

sostenibles: 
marco 

analítico 

Fuente: FAO (2007)

Cual consecuencia 
lógica del razonamiento, el 
agua como elemento y los eco-
sistemas acuáticos adquieren 
un notable valor económico, 
aunque éste es postulado y 
justificado con referencia al 
bienestar de las familias más 
pobres. Por ello, una vez apli-
cado al sector del agua, este 
enfoque promueve el esta-
blecimiento de programas de 
manejo de cuencas con: 

a.	 Opciones no convencionales de desarrollo socioeconómico para que las familias 
disminuyan su tradicional dependencia de la naturaleza y, por ende, no contri-
buyan al deterioro de los ecosistemas; y 

b.	 Propuestas para el establecimiento de compensaciones por los servicios ambien-
tales generados en la cuenca y sus ecosistemas, dígase, páramos, bosques, lade-
ras, etc.

Ahora bien, retomando lo central, la “gestión incorporada de cuencas” implica 
un reconocimiento explicito de que la “gestión integrada” construye “falacias” si no 
está acompañada por repercusiones positivas, inmediatas y duraderas en la vida coti-
diana de 20 de los habitantes de una cuenca. Consecuentemente, se requiere incor-
porar a las instituciones y políticas de cuencas dentro de una trama más compleja de 
instituciones y políticas relacionadas con los determinantes sociales, económicos y 
ambientales de la pobreza. Dicho en otra forma, operativamente hablando, la “ges-
tión incorporada de cuencas” busca:

Contexto de 
vulnerabilidad

Políticas,
instituciones, 

procesos

RESULTADOS

ÅÅMás ingresos
ÅÅMayor bienestar
ÅÅMenor 
vulnerabilidad
ÅÅMayor seguridad 
alimentaria
ÅÅUso más sosteni-
ble de los recursos 
naturales

Crisis
Tendencias

Estacionalidad

Niveles de 
gobierno
Sector 
privado Leyes

Cultura
Políticas

Instituciones

Activos de medios de vida

Influencia y acceso

RESULTADOS

H

NS

FM

Clave: 
H=capital humano;     
N=capital natural;     
F=capital financiero;     
M=capital material;     
S=capital social
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2.5

Para resolver este desfase entre “la participación como ideal” y “la participa-
ción como realidad”, las instituciones multilaterales y las agencias de coope-
ración han adoptado la teoría de la gobernanza y sus prescripciones. Así la 
comunidad internacional del agua busca incitar a la creación de arreglos ins-
titucionales con capacidad para vincular cooperativamente al empresariado, 
al Estado y a la sociedad civil. Con esta nueva utopía en mente, se crean 
nociones operativas para la comunidad de practicantes. Por ejemplo, “la ges-
tión conjunta de los recursos naturales” es definida como:

•		 Un enfoque pluralista que incorpora a una variedad de asociados en diversas 
funciones, con objetivos de conservación del medio ambiente y aprovecha-
miento sostenible y distribución equitativa de los beneficios y las responsabi-
lidades relacionados con los recursos;

•		 Un proceso que requiere pleno acceso a la información de cuestiones perti-
nentes y opciones, libertad y capacidad de organización, libertad de expresar 
necesidades y preocupaciones, un entorno social sin discriminación, volun-
tad de negociar y confianza en que los acuerdos negociados se respeten;

•		 Un proceso complejo, a menudo prolongado y a veces confuso en el que se 
producen cambios frecuentes, sorpresas, informaciones contradictorias que 
en ocasiones lo hacen retroceder;

•		 Un proceso político y cultural que busca justicia social y democracia en la 
gestión de los recursos naturales;

•		 La expresión de una sociedad madura que entiende que no existe una solu-
ción “única y objetiva” a los problemas ambientales, sino más bien múltiples 
opciones compatibles con el conocimiento local y el conocimiento científico, 
y es capaz de satisfacer a la vez las necesidades de conservación y las de desa-
rrollo” (FAO, 2007: 55)

Formulaciones como las anteriores, no están mal... mientras no sean confundi-
das con descripciones de la realidad. Cuando no sucede así, la gobernanza ambiental 
termina generando sus propias ilusiones autocomplacientes. Entonces, el éxito o el 
fracaso de la gestión de cuencas es erróneamente asociado a la buena o mala com-
prensión de un concepto, una técnica o un procedimiento de ingeniería social.

La gestión basada en prácticas bien establecidas de 
investigación-acción

Durante las últimas dos décadas, se ha consolidado un proceso de “transnacio-
nalización de las políticas públicas” con el concurso de las “comunidades de exper-
tos”, las redes de acción”, las “redes de política”, las comisiones globales, los informes 
globales y otros dispositivos para la creación y difusión de conocimientos legítimos. 

Cuadro 7 

Fuente: FAO (2007)

¿Qué refleja entonces el nuevo concepto? La comunidad internacional del agua 
está intentando encontrar una solución a las desavenencias derivadas de la traslación 
del pensamiento neoclásico hacia el mundo de lo ambiental. A futuro, y mientras los 
“gobiernos progresistas” latinoamericanos no logren crear verdaderas rupturas con 
las trayectorias de política previas, la gestión del agua mediante la gestión de cuencas 
deberá realizarse en un contexto caracterizado por:

•	 El debilitamiento de la autoridad y la merma de las capacidades de los gobiernos 
nacionales y subnacionales;

•	 La restricción del “espacio de política” disponible para los estados nacionales a 
consecuencia de los regimenes económicos y ambientales internacionales; 

•	 La precaria y siempre vulnerable existencia de una “sociedad civil” en los países 
no desarrollados; y, 

•	 La reproducción de los grupos de presión que “capturan el estado” y obtienen 
rentas extraordinarias mediante el acceso privilegiado a los recursos naturales; 

Cuencas: comparación entre gestión participativa y gestión conjunta
Participativa Conjunta

Se concentra en las comunidades y la 
población y se dirige a los participantes 
sociales de base: las familias, las comuni-
dades pequeñas.

Se concentra en la sociedad civil y se dirige a una 
variedad de sujetos sociales e institucionales, inclui-
dos los gobiernos locales, las dependencias territo-
riales de los ministerios, sindicatos, empresas y otras 
organizaciones, así como expertos técnicos

Se basa en el supuesto de que una 
buena gestión de los recursos naturales 
es de interés público, compartido por 
todos los sectores sociales.

Se basa en el reconocimiento de que las partes inte-
resadas tienen intereses diferentes, a veces contra-
puestos, con relación a los recursos naturales y que 
es necesario conciliarlos.

Postula tomar decisiones de abajo hacia 
arriba, a través de un proceso de siste-
matización de las aspiraciones populares

En la toma decisiones trata de unir las aspiraciones 
e intereses de las partes interesadas con las reco-
mendaciones de los expertos técnicos y las directri-
ces políticas, a través de un proceso de negociación 
continuo de abajo hacia arriba y de arriba hacia 
abajo.

Se centra en el programa de gestión de 
la cuenca, en el que el gobierno local 
tiene una participación secundaria y de 
apoyo.

Se centra en el proceso de gobernanza local, donde 
el programa de gestión de cuenca actúa en forma 
subsidiaria

Su objetivo es crear consenso y supone 
que el conflicto puede resolverse a través 
del diálogo y la participación.

Su objetivo es manejar los conflictos sociales por 
los recursos naturales, con conciencia de que el 
diálogo y la participación pueden mitigar (parcial y 
temporalmente) los conflictos, pero no resolverlos 
estructuralmente.
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Cuadro 8 

Fuente: FAO (2007)

2.6 La gestión de cuencas como servicio subsidiario

Produzca o no el empoderamiento de las comunidades, la “gestión basada en 
la investigación-acción” constituye un mecanismo para optimizar los presupuestos 
de las intervenciones ambientales financiados con recursos internacionales. Enmar-
cada dentro de esta misma lógica de eficacia económica, se encuentra otra pretendida 
innovación a ser impulsada en los próximos años: convertir a la “subsidiariedad” en 
la base de las relaciones a largo plazo entre las instituciones de gestión de cuenca, las 
instituciones locales y la sociedad civil. ¿Qué se quiere decir con esto? Básicamente, 
la propuesta busca crear instituciones de gestión de las cuencas que:

a.	 “sólo deberían intervenir en aquellas cuestiones que el gobierno, la sociedad 
civil o los agentes privados locales no pueden solucionar por sí solos”;

b.	 deberían proporcionar un foro de consulta y negociación plural;

c.	 deberían ofrecer la capacidad administrativa y operacional para resolver proble-
mas técnicos.

Cuencas: comparación entre gestión por proyectos y gestión como servicio comple-
mentario

Proyecto Servicio complementario

Basado en un marco lógico, con una planifica-
ción definida en detalle al inicio del proyecto, 
que solo admite ajustes menores durante la 
ejecución

Planificación estratégica con definición antici-
pada de los objetivos de impacto y determina-
cion de los resultados secundarios, productos y 
actividades durante la marcha del servicio

Presencia intensiva de corto plazo en la cuenca 
(normalmente de 5 a 10 años)

Presencia a largo plazo con diversos grados de 
intensidad, de acuerdo con las necesidades

Responde principalmente al donante o el 
gobierno

Responde al gobierno local y a la sociedad civil

Las prioridades suelen orientarse por criterios 
establecidos desde fuera, incluida la presión de la 
ejecución presupuestaria.

Las prioridades suelen orientarse de acuerdo 
con los problemas de los interesados; conflic-
tos, negociación, recaudación de fondos.

Responsabilidad limitada para la obtención de 
financiación

Participa activamente en la obtención de 
fondos

Los servicios se proporcionan en forma total, 
todo incluido

Servicios subsidiarios a la iniciativa y los recur-
sos de las partes interesadas, que se otorguen 
con un enfoque de recuperación de costos

Requiere una estrategia de salida adecuada para 
garantizar la sostenibilidad de los resultados

La sostenibilidad se crea cotidianamente

Dicho en otra forma, se propone crear arreglos para la gobernanza basados en el 
principio de subsidiariedad. Y esto, sobra decir, tampoco es nada nuevo.

A consecuencia de esta globalización de los saberes y las prácticas, por ejemplo, Nepal 
y Ecuador podrían recibir las mismas “recomendaciones” del Banco Mundial para la 
buena gobernanza de sus recursos hídricos. Así las políticas públicas adquieren carac-
terísticas “estandarizadas” que contradicen la especificidad requerida para una ges-
tión ambiental local sustentable, eficiente y equitativa. ¿Qué hacer entonces?

Para contrarrestar este resultado no deseado, las instituciones multilaterales 
experimentan con un procedimiento inductivo: la detección de “buenas prácticas” 
para su posterior extrapolación controlada hacia contextos diferentes al original. Este 
proceder no es nuevo: cuando las políticas de ajuste comenzaron a exteriorizar sus 
impactos negativos, aquellas instituciones estuvieron dedicadas a encontrar “casos 
exitosos” que les permitiesen ilustrar que “sí se puede” alcanzar objetivos sociales y 
ambientales en circunstancias de la liberalización de los mercados de factores y de 
desmantelamiento de la autoridad pública. Así, se detectó el “exitoso” caso de pagos 
por servicios ambientales en Pimampiro, un verdadero mito de política pública cuya 
reproducción incesante procede mediante citas bibliográficas cruzadas.

Actualmente, este procedimiento inductivo ha sido ampliado y refinado 
mediante la noción de “gestión basada en investigación-acción”.

“La investigación-acción puede definirse como aquella que se dirige a la 
adaptación, se realiza en colaboración, y es interactiva, pluralista y participa-
tiva. Se concentra en temas que reflejan las prioridades locales, y su objetivo 
es determinar soluciones específicas para cada lugar. Los usuarios finales par-
ticipan en la determinación de los temas de investigación, en la formulación 
de la investigación y la convalidación de los resultados. Los procedimientos y 
los resultados deberían ser fáciles de comprender y de utilizar para todas las 
partes interesadas” (FAO, 2007: 57)

Aparentemente, además de buscar una gestión de cuencas sin grandes desfases 
entre “la ciencia y la experiencia práctica”, esta modalidad de intervención pretende-
ría lograr:

•	 Comunidades capaces de articular, defender e implementar una “visión de 
desarrollo”;

•	 Un mejor aprovechamiento de los conocimientos y datos disponibles;
•	 Un proceso de aprendizaje que facilite la negociación entre actores con intere-

ses diversos;
•	 Una facilitación del cumplimiento de los objetivos de la gestión de la cuenca 

mediante la colaboración entre grupos con intereses y percepciones diferentes.
•	 Un aprendizaje “transcultural bidireccional” en el cual “el conocimiento 

experto se adapta a las condiciones ambientales y socioculturales locales, a la 
vez que el conocimiento local se enriquece y fortalece mediante el conocimiento 
científico”

•	 La difusión de los resultados acertados, de las buenas practicas locales y de las 
lecciones aprendidas en otros sitios; (FAO, 2007: 59).
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•	 Los gobiernos establecen las condiciones informativas y científicas para crear 
sistemas de monitoreo cuantitativo y cualitativo de los ecosistemas; y

•	 La participación de los actores locales ha superado la ritualidad para institucio-
nalizar como un mecanismo dentro del ciclo de políticas públicas.

Obviamente, la enunciación de estos elementos no pretende establecer un sen-
dero de buenas prácticas a ser emuladas. Aquellas acotaciones buscan apenas evi-
denciar que los retos de la gestión por cuencas no son independientes de las dificul-
tades implicadas en la generación de un gobernanza ambiental con justicia social.  

Figura 3.1 Å
Mapa de 
recursos 
de agua 

superficial 

Ecuador: las experiencias  
de gestión por cuencas3

Actualmente, todos parecerían estar dispuestos a aceptar la gestión del agua por 
cuencas... especialmente si permanece como una idea interesante. Cuando se trata de 
concretizarla en el mundo de lo real, sin embargo, esta propuesta enfrenta un obstá-
culo permanente: la construcción de instituciones para procesar democráticamente 
los conflictos de intereses entre los usuarios y los usos de los recursos naturales.

Las sociedades no arriban a solu-
ciones fáciles al respecto. Por eso, una 
y otra vez, en Ecuador, se preservan 
deficiencias como: el predominio de los 
proyectos de infraestructura hidráulica 
dirigidos a favorecer a las actividades 
económicas que crean “más valor por 
cada gota de agua”; el otorgamiento arbi-
trario, infundado y discrecional de con-
cesiones de agua; o la planificación de 
los usos del agua según una lógica secto-
rial que maximice el crecimiento econó-
mico durante el gobierno de turno.

La persistencia de estas “fallas del 
mercado” y “fallas del Estado” demues-
tra que la gestión por cuencas está toda-
vía en ciernes. A juzgar por los esfuerzos 
realizados en otros países, se podría decir 
que “la gestión por cuencas” comienza a 
consolidarse como una realidad cuando:

•	 Los entes de cuenca adquieren 
capacidad decisional, sostenibili-
dad financiera y legitimidad social;

•	 Los actores económicos aceptan, 
asumen, apoyan e implementan 
los programas y planes de gestión 
de cuenca;

•	 Los planes de ordenamiento terri-
torial y ambiental no se superpo-
nen a los planes de cuenca;
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En nuestro país, por tanto, la asignación de agua ha sido y es el motivo básico 
para la gestión por cuencas. Durante las últimas décadas, los ciudadanos, los muni-
cipios y el gobierno central han experimentado con diversos arreglos organizativos 
para lograr mejores asignaciones. A continuación, se describen algunas experiencias 
consideradas como ejemplares en su tipo.

El Consejo de la Cuenca del Río Machángara

Esta experiencia 
comenzó a gestarse en 1984. 
Por aquel entonces, se había 
evidenciado el desequilibrio 
entre la oferta y la demanda 
de recursos hídricos ocasio-
nado por el incremento de 
los requerimientos industria-
les y urbanos. En respuesta 
a esta situación, la Empresa 
Pública Municipal de Teleco-
municaciones, Agua Potable, 
Alcantarillado y Saneamiento 
(ETAPA) introdujo una tarifa 
para financiar proyectos de 
gestión de cuenca relaciona-
dos con el control de la ero-
sión, la sedimentación y la 
contaminación.

Con posterioridad, esta 
iniciativa evolucionó hacia el 
establecimiento de políticas 
e intervenciones relacionadas 
con la protección de las fuentes hídricas, utilizando los recursos empresariales para la 
compra de tierra, la administración de zonas criticas de la cuenca, la racionalización 
del uso del agua y el tratamiento de aguas (Echavarria, 2003). Así, para el año 1994, 
en cooperación con instituciones multilaterales como la FAO, la empresa ETAPA 
ejecutaba acciones para la gestión comunitaria y participativa de las microcuencas, 
buscando garantizar la cantidad y calidad del agua “río abajo”.

A pesar de estos esfuerzos, cuando comienza a operar la planta de tratamiento 
de agua potable de Tixán en 1996, se agudizan los conflictos relacionados con: la 
competencia entre usos consuntivos del agua en la parte baja y media de la cuenca; 
la sequedad del cause superior y medio del río Machángara en épocas de estiaje; y la 
tala y quema de chaparro. Buscando revertir esta situación, en 1998, algunas insti-
tuciones públicas locales establecieron una “Carta Compromiso” para contribuir al 

Cuadro 9 

Fuente: Santos Garrido 
(2006: 37)

Para alcanzar esta última, no basta con decidir el tipo de organización adecuado para 
una cuenca. Tampoco lo es establecer leyes que no serán respetadas.

La creación de instituciones y normas sostenibles presupone una auténtica dis-
cusión colectiva dirigida a delimitar aquello que la sociedad local, nacional o regional 
quiere o no quiere alcanzar. Para facilitar este debate, ante todo, se requiere descartar 
algunas “narrativas de política” que podrían circunscribir el análisis a los estrechos 
parámetros de un balance contable entre la oferta física y la demanda social de recur-
sos hídricos. Entre aquellas, se encuentra la famosa “crisis del agua”, un imaginario 
cuya validez radica en favorecer generalidades reacias a la verificación. En las próxi-
mas décadas, si se considera al país como una sola unidad territorial, Ecuador no 
experimentará una “crisis”, entendiéndose por ésta a una situación caracterizada por 
altos niveles de tensión o escasez del recurso. Ni siquiera el cambio climático global 
comprometerá severamente la oferta renovable de agua: Ecuador mantendrá ofertas 
superiores a los 10 mil metros cúbicos por persona en la región oriental, entre 4 y 10 
mil metros cúbicos por persona en la sierra y entre 1700 y 4000 metros cúbicos por 
persona en la costa (Terán, 2005: 76). Esta opulencia hídrica no implica, empero, 
justicia hídrica.

Grados de desarrollo de los procesos de gestión hídrica

País
Equidad 

social

Participación 
pública

Valoración 
del agua

Sistema legal
Gestión por 

cuenca

Evaluación 
global

Venezuela 2,42 2,63 1,67 2,58 1,52 2,16

Ecuador 1,81 1,55 1,81 2,33 2,12 1,92

Colombia 2 2,23 1,73 1,77 1,78 1,9

Bolivia 1,79 1,25 1,79 2,12 1,35 1,66

Perú 1,83 1,83 1,25 1,47 1,45 1,57

América 
Latina (media)

2,43 2,08 1,96 2,11 1,99 2,09

Al analizar las situaciones físico-hídricas existentes al interior del país, se cons-
tata una desigual distribución de la cantidad y calidad del agua, desigualdad ésta 
reproducida por la confluencia simultánea de procesos sociales y naturales. Aunque 
existen los recursos hídricos para satisfacer las necesidades de las personas y los eco-
sistemas, en Ecuador, el Estado y el mercado confluyen para inducir una “escasez 
social” de agua. Así se generan situaciones extremadamente paradójicas: en Santo 
Domingo de los Colorados, una ciudad expuesta a una abundante pluviosidad, la 
cobertura de agua potable es patética en comparación con otras localidades.7

7	 Para una discusión sobre la “crisis del agua” como imaginario del discurso multilateral, así como para una exposición sobre los distintos tipos 
de escasez de recursos naturales, véase: Terán (2005).
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Figura 3.2 Å
Mancomu-

nidad de la 
Cuenca del Río 

Jubones

3.2 

•	 El proceso de organización de los usuarios de la cuenca comenzó como una ini-
ciativa local y con independencia del patrocinio del gobierno central;

•	 La presencia de múltiples usuarios del recurso ha permitido discutir asuntos 
sustantivos relacionados con la gestión del agua y del territorio;

•	 El uso de un fondo de crédito aseguraría los pagos a los agricultores;

•	 La implementación de acciones que han asegurado los flujos de agua mediante 
la protección de las zonas de recarga y el ahorro de agua.

La mancomunidad del Río Jubones

¿Cómo vincular la descentralización de la administración pública con una gestión ambien-
talmente sustentable y económicamente eficiente de los recursos hídricos? Aunque la respuesta 
no es obvia ni inmediata, la constitución de mancomunidades pretende ofrecer una alternativa 
para el tratamiento oportuno de las externalidades relacionadas con la ecología del agua y los 
suelos en las cuencas y microcuencas.

Una mancomunidad es una asociación de municipalidades organizada en torno a la con-
secución de algún interés compartido, como podría ser la implementación de un proyecto de 
desarrollo local. Usualmente aquella asociación está basada en algún elemento de identidad his-
tórica, cultural o geográfica:

“La Mancomunidad es un instrumento caracterizado por la voluntariedad de 
sus integrantes orientado a la gestión de competencias (cuando de por medio existe 
un proceso descentralizador) o servicios o a la ejecución de obras (cuando estos sobre-
pasan el territorio del gobierno local). La mancomunidad permite la administración 
conjunta, total o parcial, de dos o más gobiernos seccionales” (Adoum, 2007: 7) 
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mantenimiento de “caudales ecológicos” mínimos en la cuenca. Para fortalecer y pro-
fundizar este compromiso, en ese mismo año, se creó el Consejo de la Cuenca del Río 
Machángara (DDS, 2005: 33).

Actualmente, entre sus miembros se encuentran: la empresa ETAPA, la Empresa 
Generadora del Austro (ELECAUSTRO), el Consejo Nacional de Recursos Hídri-
cos (CNRH), el Centro de Reconversión Económica del Austro (CREA), la Uni-
versidad de Cuenca, la Junta General de Usuarios del Sistema de Riego Machán-
gara (JGUSRM), el Consejo Provincial del Azuay y el Ministerio del Ambiente. 
Funcionalmente,

“el Consejo es el cuerpo encargado de la toma de decisiones y se conforma de 
un representante de cada institución miembro y un representante de la asam-
blea de usuarios. Cada miembro del Consejo asigna un representante para el 
Comité técnico que consta de un secretario permanente, que es el Director 
Técnico del Consejo y quien prepara el plan de actividades. El Comité téc-
nico se reúne cada mes y presenta el plan de actividades a ser aprobado por el 
Consejo. El financiamiento para todas las actividades viene de las institucio-
nes miembros” (Ecodecisión, 2002: 40).

Con esta forma organizativa, los usuarios de la cuenca han logrado implementar 
algunas intervenciones que, conforme integran factores económico-sociales, apuntan 
hacia la sustentabilidad de los recursos hídricos. Por ejemplo, el Consejo ha consoli-
dado un sistema de “manejo comunitario de recursos naturales para la protección de 
fuentes hídricas”. Este programa comprende intervenciones relacionadas con la pla-
nificación participativa, gestión comunitaria, seguimiento y evaluación, producción 
de plantas en viveros comunales, huertos agroforestales familiares, manejo de agua y 
suelos, manejo de plantaciones, manejo y producción de abonos orgánicos, manejo 
de animales menores y apoyo al desarrollo empresarial (CCM, 2007)

En estrecha relación con estas propuestas, el Consejo de Cuenca ha implemen-
tado un mecanismo pago por servicios ambientales en el cual la reducción de los sedi-
mentos y la mejora en el uso del agua operan como variables para la regulación de la 
cantidad del agua. Este mecanismo esta basado en un fondo cuyos ingresos provie-
nen de dos fuentes permanentes: la tarifa impuesta por la municipalidad en las plani-
llas de agua y las contribuciones efectuadas por la empresa ELECAUSTRO. En lugar 
de recibir pagos directos, los agricultores reciben préstamos y asistencia técnica para 
ayudarles en el aumento de la eficiencia hídrica. Desde el 2005, sin embargo, para 
fomentar una mayor conservación de los bosques, ETAPA estaría diseñando sistemas 
de pagos directos a los agricultores del Yanuncay (Porras, 2006)

A su vez, en la “comunidad internacional del agua”, la experiencia cuencana 
suele ser presentada como una “buena práctica” debido a circunstancias como las 
siguientes:
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Evidentemente, este caso demuestra que el agua devino en un factor aglutinante 
pues, la escasez de agua y la naturaleza agropecuaria de los cantones condujeron a “la 
idea de impulsar acciones que nos permitan realizar una gestión integrada de nues-
tros recursos hídricos, conscientes de que para realizar un adecuado manejo inte-
grado del agua los límites cantorales no existen y que los nuevos límites de nuestra 
iniciativa serían los de la Cuenca Hidrográfica del Río Jubones” (Quezada Ramón, 
2007: 47)

A pesar de las bondades inherentes a la mera implementación de una man-
comunidad, la cuenca del río Jubones todavía mantiene problemas tales como el 
manejo del agua fragmentado por municipios sin enfoque de cuenca y los permanen-
tes conflictos relacionados con el aprovechamiento del recurso natural. Ciertamente, 
se puede sostener que quienes participan en la mancomunidad expresan su interés 
por implementar una gestión ambiental en permanente vinculación con intervencio-
nes socio-económicas. Empero, en los intentos cotidianos por traducir una visión en 
resultados concretos, un desafío parece ser constante: la gobernanza ambiental pre-
supone capacidades y destrezas que no necesariamente coinciden con aquellas impe-
rantes en las formas tradicionales de gobierno local.

En Ecuador, se registran otras experiencias de conformación de mancomuni-
dades: en mayo del 2007, por ejemplo, se conformaron las mancomunidades de los 
ríos Pastaza y Palora. Ciertamente, debido a su carácter experimental y su limitada 
historia, se requiere tiempo para apreciar las ventajas o desventajas de este modelo de 
gestión territorial y ambiental. No obstante, a partir de un evento realizado para ana-
lizar las potencialidades de esta forma de la asociatividad en el país, se pueden inferir 
algunas posibles limitaciones a las actuales mancomunidades:

•	 Administración pública: las mancomunidades no cuentan con una ley especí-
fica para su regulación, carecen de personería jurídica pública y no tienen meca-
nismos de financiamiento estructurados y permanentes.8 Este factor contribuye 
a que los objetivos de las mancomunidades puedan eventualmente duplicar 
esfuerzos con las entidades municipales.

•	 Participación ciudadana: no se ha logrado esclarecer las formas, momentos e 
intensidades de la participación ciudadana en los ámbitos locales, municipales 
y mancomunitarios. Si bien existe una diversidad extraordinaria de modalida-
des de participación, éstas no han sido incorporadas a un proceso integral ni 
homogéneo de incidencia ciudadana. Los espacios de interrelación entre acto-
res públicos y actores privados no están muy claros. Las mancomunidades no 
han resuelto todavía los retos planteados por la participación de los pueblos y 
nacionalidades indígenas, así como por los asuntos específicos de la gestión de 
su territorialidad.

8	 Si bien podría efectuarse en los hechos, la conformación de mancomunidades binacionales no ha sido explorada ni sustentada como una 
figura jurídica admisible.

En Ecuador, las formas de asociativismo mancomunitario comenzaron a incre-
mentarse a fines de los noventa, conforme se efectuaba el proceso de descentraliza-
ción y transferencia de competencias desde el gobierno central. Definida desde una 
perspectiva jurídica,

“la Mancomunidad es una asociatividad de las entidades del gobierno seccio-
nal: Municipalidades, Consejos Provinciales o Juntas Parroquiales. Se trata 
de una instancia de coordinación, concertación y fundamentalmente presta-
dora de servicios, por delegación de sus miembros y con criterios de mayor 
eficiencia y eficacia que las que se logran de manera individual.

La asociatividad es de carácter voluntario y no pretende “reemplazar” las fun-
ciones de otro gobierno seccional. Por ejemplo, una Mancomunidad conformada por 
municipalidades no pretende desplazar al Consejo Provincial y asumir sus funcio-
nes, ni convertirse en una “municipalidad mayor”. Desde el punto de vista del marco 
legal vigente en el país, aunque la Mancomunidad está conformada por entidades de 
los gobiernos locales públicos, es una organización de carácter privado y por ende no 
puede asumir competencias del gobierno central” (Solórzano, 2007: 33).

Desde el año 2000, 
la cuenca del río Jubones 
al sur del territorio ecuato-
riano, se comenzó a gestar 
una red de acción consti-
tuida por los consejos pro-
vinciales de Azuay, Loja y 
El Oro, así como, por los 
municipios de los cantones 
de Chila, El Guabo, Girón, 
Machala, Nabón, Oña, 
Pasaje, Pucará, Saraguro, 
San Fernando, Santa Isabel, 
Zaruma y Ponce Enríquez. 
En el 2005, aquella red devino formalmente en la Mancomunidad de la Cuenca del 
Río Jubones (MCRJ), una asociación en la cual la Asamblea General aparece como 
la máxima instancia de decisión.

“En las primeras reuniones de los alcaldes y la alcaldesa de Nabón, Girón, 
Oña, Pucará, Santa Isabel y San Fernando se habló de la necesidad de unir 
a los cantones y alcanzar mayor fuerza conjunta para gestionar proyectos. 
El desarrollo sustentable de la región, incluyendo la vialidad, el turismo y el 
agua, fueron desde el inicio los temas principales. También estuvo presente, 
como idea unificadora, la perspectiva del proyecto Shincata, que supone la 
construcción de una central hidroeléctrica en el cantón vecino Yacuambi 
(provincia de Zamora Chinchipe) que incluso habría de generar agua de 
riego para parte del territorio de la cuenca.” (Quezada Ramón, 2007: 46).
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Figura 3.2 Å
Cuenca 

del Paute: 
estado de sus 
microcuencas

Fuente: Proyecto Diforpa. 
Univeresidad del Azuay 

Con posterioridad al desastre de “La Josefina” ocurrido en 1993, se generó el 
proyecto “Prevención de Desastres Naturales en la Cuenca del Paute” (PRECUPA), 
para prevenir los desastres en la parte medio y superior de la cuenca del Paute, un área 
de unos 3700 km2 donde residen unos 700 mil habitantes y se generan el 60% de la 
energía del país. (Aquadoc-inter, 1998).

Entre 1994 y 1998, este proyecto fue desarrollado con actores como Agencias de 
Ayuda Suiza, la Municipalidad de Cuenca, la Universidad Estatal de Cuenca, el Ins-
tituto Ecuatoriano de Electrificación (INECEL) y el Instituto Nacional de Meteoro-
logía en Hidrología (INAMHI). Estos actores realizaron algunas estudios y acciones 
para el manejo sustentable de la Cuenca del Río Paute, dígase “recuperación de secto-
res afectados, monitoreo de las zonas propensas a nuevos deslizamientos, utilización 
apropiada de los recursos naturales e incorporación de propuestas de ordenamiento 
territorial” (Estacio, 2005: 33).

En base a la experiencia así adquirida, en el 2005, se aprobó la ley para el Con-
sejo de Gestión de Aguas de la Cuenca del Paute, una entidad que existía desde el 
2002 gracias a un decreto presidencial. Este consejo es un organismo público, des-
centralizado y autónomo que integra a los gobiernos seccionales, las entidades del 
sector agua, los usuarios y otros actores. Formalmente, se encargaría de formular 
y ejecutar políticas, normas administrativas, controles para el aprovechamiento efi-
ciente, la conservación de los recursos hídricos y naturales, así como para el desarro-
llo sustentable del área.

Críticamente degradadas

Moderadamente degradadas

Muy poco degradadas

Poco degradadas

Severamente degradadas

3.3

•	 Ordenamiento territorial: Las experiencias mancomunitarias no han logrado 
encontrar los procedimientos, medios y objetivos más adecuados para trabajar 
con sistemas territoriales complejos. El ordenamiento territorial no está siendo 
todavía apreciado como un proceso de construcción social. La utilización de la 
cuenca como unidad de análisis “no es mejor que establecer como tal los límites 
administrativos políticos. No se obtienen resultados adicionales, con el incon-
veniente de que hay porciones de territorio con diferentes gobiernos”.

•	 Manejo de cuencas compartidas: Se requiere crear una visión compartida de 
los actores, definir claramente los roles y promover la participación. No existen 
acuerdos institucionales, comunitarios y políticos para cumplir con las visiones. 
Para viabilizar los objetivos de gestión, se puede optar por las mancomunida-
des o por el consejo de cuencas. “Los recursos para la gestión de cuencas deben 
provenir del autofinanciamiento, promoviendo la lógica de los beneficios y de 
los servicios”. Las municipalidades deberían destinar un monto para inversión 
sobre la base de los planes de ordenamiento.

•	 Gestión de recursos naturales: El manejo de cuencas sería posible si existe una 
visión común, roles claros, y participación de otros actores. “La Mancomunidad 
aparece como una alternativa idónea de organización de los actores, teniendo 
en cuenta una voluntad política de alcaldes que han definido un eje común y 
sin que exista un mecanismo paralelo”. Para el financiamiento, se debe priori-
zar a quienes puedan beneficiarse efectivamente con los servicios de la cuenca. 
Sería mejor si la microcuenca se autofinancia y genera sus propios ingresos. Se 
deben formular propuestas de corresponsabilidad entre los actores, producto-
res y usuarios. Los planes municipales podrían impulsar procesos de desarrollo 
integrales. El financiamiento debe provenir de actores internos y externos a la 
cuenca. “Se debe promover la lógica de beneficio y servicios (“el que usa paga”)”. 
Las inversiones deben definirse con referencia a las zonas vulnerables. “Hay que 
fijar y priorizar la inversión (impacto y beneficio)”. (Adoum 2007: 106-111)

El Consejo de Gestión de Aguas de la cuenca del Paute

A pesar de que no supera los 6443 km2, la cuenca del río Paute tiene una signi-
ficación nacional. En su interior, se alberga una población de unos 620 mil habitantes 
pertenecientes a las provincias de Azuay, Cañar y Morona Santiago. Excepción hecha 
de esta última, las otras provincias han sido históricamente expulsoras de trabajo. 
Consecuentemente, la buena o mala gestión de la cuenca disminuye o aumenta las 
probabilidades de desarticulación de las economías agrícolas familiares.

Por otra parte, la cuenca es y será escenario para la generación de valores eco-
nómicos significativos. La producción de electricidad es, apenas, un caso. Aparen-
temente, en las próximas décadas, esta cuenca podría convertirse en el territorio de 
interés para grandes empresas extractivas, principalmente vinculadas a la minería. Su 
importancia no es, empero, una novedad.
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Cuadro  10
Fuente: FAO (2007)

Empujada por esta angustia, las 
agencias de cooperación y las institu-
ciones multilaterales han concentrado 
muchos esfuerzos en la conversión de 
las cuencas transfronterizas en “espacios 
para la paz”. 

En ese sentido, por ejemplo, en el 
contexto del Foro Mundial del Agua, 
los representantes de los gobiernos recla-
maron por una gestión sostenible de los 
recursos hídricos de las cuencas trans-
fronterizas basada en aspectos como los 
siguientes:

a.	  “compartir los beneficios relacio-
nados con el agua entre las nacio-
nes, como un medio de desarrollo 
y para una mejora integración eco-
nómica regional antes que polari-
zarse en reivindicaciones en cuanto 
al agua;

b.	 equilibrar los usos competidores de 
los recursos de los ríos y acuíferos, 
en particular los usos aguas arriba 
y aguas abajo, y organizarlos con 
transparencia y participación;

c.	 concentrarse en la disminución 
de la pobreza, la participación del 
público y en el equilibrio entre 
mujeres y hombres con el fin de 
asegurar un acceso equitativo al agua para la vida; 

d.	 reconocer la función fundamental de los ecosistemas de agua dulce en la protec-
ción del recurso y en la prevención de los riesgos naturales;

e.	 proteger los recursos hídricos durante las guerras y los conflictos y rehabilitar los 
mismos cuando el conflicto está terminado; y,

f.	 mejorar los conocimientos de las causas de los conflictos, generados por rivali-
dades en cuanto a la utilización del recurso por los diferentes usos y usuarios, y 
las respuestas políticas potenciales que deben aportar para prevenir estos con-
flictos, así como de los problemas ambientales tales como la contaminación” 
(WWC, 2003,?)

La gestión de cuencas y el comercio 
global: el Canal de Panamá

“Para cada barco en tránsito, se requie-
ren 200 litros de aguadulce para operar 
las compuertas del Canal de Panamá. 
Cada año, 14 mil barcos pasan a través 
del canal y la demanda de agua dulce 
se ha convertido en insostenible para 
las cuencas del canal, las cuales están 
severamente degradadas.

Los científicos del Instituto Smithsoniano 
de Investigación Tropical en Panamá 
piensan que la reforestación de las cuen-
cas ayudaría a regular la oferta hídrica y 
a disminuir la cantidad de sedimentos y 
materia orgánica. Más árboles atraparían 
los sedimentos y los nutrientes y regula-
rían la oferta de aguadulce. El efecto de 
la reforestación alrededor del canal de 
Panamá sería comparable a aquellos tra-
bajos convencionales de ingeniería tales 
como camas de filtración y reservorios.

Cada año, 192 millones de toneladas de 
carga y unas 700 mil personas son trans-
portadas por el canal. Si éste dejara de 
operar debido a la inadecuada gestión 
de cuencas, los costos de transportar las 
personas y la carga por Sudamérica se 
incrementarían y habría aumentos signi-
ficativos de precios en muchas partes del 
mundo.

Apreciado en esta forma, la gestión sus-
tentable de las cuencas del Canal es una 
infraestructura comercial global” 

4.1

  
Las cuencas transfronterizas4

Los “comunes ambientales internacionales” y la gestión de sus 
especificidades

Generalmente, las cuencas compartidas por varios países suelen ser espacios 
“naturales” para la generación de bienes públicos o males públicos. Cuando compar-
ten cuencas, los países se vuelven interdependientes en un aspecto bastante percepti-
ble: la cantidad y la calidad del agua que un país recibe es consecuencia de lo que el 
otro país hace o deja de hacer. Casi inexorablemente, en una cuenca transfronteriza, 
aquello que hace bien (o mal) un país deviene en una externalidad positiva (o nega-
tiva) para los otros países.9 Por ello, en las últimas dos décadas, las cuencas transfron-
terizas han devenido en un objeto selecto de la preocupación geopolítica: en aquellas, 
se espera una expresión nítida de las amenazas a la seguridad internacional originadas 
en el deterioro ambiental y la pobreza.

9	 Dada la importancia económica de los acuíferos subterráneos, se debe recordar que la expresión “cuenca transfronteriza” suele implicar 
también un cuerpo de agua subterráneo asociado.



46 47

 

Figura 4.1 Å
Acuíferos 

transfronte-
rizos de las 

Américas 

Fuente: Proyecto ISARM de 
UNESCO-OEA, 2005. 

Monitoreo de la red de estaciones meteorológicas y sistema de información 
de alerta temprana: Climático, Hidrológico, Hidrogeológico, Calidad de 
aguas, Caudales ecológicos, Evaluación de la infraestructura hidráulica, Usos 
y demandas de agua, Salinidad y drenaje, Situaciones extremas, identifica-
ción de la problemática y propuestas de soluciones; Delimitación de la cuenca 
y las subcuencas:10 Topografía, División político-administrativa, Geología, 
Geomorfología, Riesgos naturales, Clima, Clasificación taxonómica de los 
suelos, Uso potencial de los suelos, Ecología, Cobertura vegetal y uso actual 
de los suelos, Conflictos de uso de los suelos, Inventario de focos contami-
nantes, Infraestructura y Zonificación agroecológica (CAUU, 2005: 10).

10	 La cuenca del Catamayo-Chira está compuesta por seis subcuencas: Quiroz, Chira, Chipilico, Alamor, Macará y Catamayo.

(01) Guaraní (Arg-Bra-Par-Uru); (02) Yrenda-Toba -Tarijeño (Arg-Bol-Par); (03) 
Salto Chico-Salto Chico (Arg-Uru); (04) Litoraneo-Chuy (Bra-Uru); (05) Litoral-
Sistema acuífero (Arg-Uru); (06) Probable (Arg-Chi); (07) El Cóndor (Arg-Chi); 
(08) Caiua (Arg-Bra-Par); (09) Serra Geral; Serra (Arg-Bra-Par-Uru); (10) Ignim-
britas Cordillera (Bol-Per); (11) Solimoes (Bol-Bra-Col-Ecu-Per); (12) Jaci Paraná 
y Parecis (Bol-Bra); (13) Pantanal (Bol-Bra-Par); (14) Permianos (Bra-Uru); 
(15) Ica (Bra-Col); (16) Sedimentos Paleo-Proterozoicos (Bra-Guay-Ven); (17) 
Serra do Tucano Bra-Guay); (18) Boa Vista (Bra-Guay); (19) Sin denominación 
(Bra-Sur); (20) Costeiro (Bra-Guay francesa); (21) Furnas e Altos Gracas (Bra-
Par); (22) Zarumilla-Machala (Ecu-Per); (23) Concordia-Caplina (Chi-Per); (24) 
Ascotán-Silala-Ollague (Bol-Chi); (25) Puna (Arg-Chi); (26) Tulcán (Col-Ecu); 
(27) Coronel Oviedo Basamento (Bra-Par); (28) Agua Dulce Palmar de las Islas 
(Bol-Par); (29) Titicaca (Bol-Per); (30) Arauca (Col-Ven); (31) Guajira (Col-Ven); 
(32) San Antonio Ureña Santander (Col-Ven); (33) Sedimentos Grupo Roraima 
(Bra-Ven); (34) Zanderji; Coesewijne; A-sand (Guay-Sur); (35) Jurado (Col-Pan); 
(36) Sixaola (Cos-Pan); (37) Coto (Cos-Pan); (38) Hondo San Pedro (Gua-Méx); 
(39) San Pedro (Gua-Méx); (40) Usamancita (Gua-Méx); (41) Chixoy-Xaclbal 
(Gua-Méx); (42) Selegua-Cuilco (Gua-Méx); (43) Coatán-Suchiate (Gua-Méx); 
(44) Bajo Suchiate (Gua-Méx); (45) Cuenca La Paz (Sal-Gua); (46) Alto-Paz-
Ostua/Metapan (Sal-Gua); (47) Motagua Norte (Gua-Hon); (48) Motagua Sur 
(Gua-Hon); (49) Artibonito (Hai-Dom); (50) Masacre (Hai-Dom); (51) Pedernales 
(Hai-Dom); (52) Tijuana (Méx-USA); (53) Valle de Mexicali (Méx-USA); (54) 
Valle San Luis (Méx-USA); (55) Río Santa Cruz (Méx-USA); (56) Nogales (Méx-
USA); (57) Río San Pedro (Méx-USA); (58) Conejos-Medanos (Méx-USA); (59) 
Bolson (Valle de Juárez) (Méx-USA); (60) Cambrian-Ordovician (Can-USA); 
(61) Olopa (Gua-Hon); (62) Río Negro (Hon-Nic); (63) Río Negro-Itapucumi 
(Bol-Par); (64) Tumbes-Puyango (Ecu-Per); (65) Chira-Catamayo (Ecu-Per)

4.2

A similitud de cualquier otro espacio donde confluyen ecosistemas interrelacio-
nados entre sí, las cuencas transfronterizas presentan características físicas, biológicas 
y sociales muy específicas. Debido a esta especificidad, la evaluación de la buena o 
mala gestión de una cuenca transfronteriza debería efectuarse caso por caso. No obs-
tante, a manera de una generalización de la experiencia histórica registrada, se cons-
tata que las instituciones de gestión de cuencas transfronterizas tienden a presentar 
algunas debilidades en común:

•	 Mandatos limitados: se espera que las organizaciones de cuenca trabajen en áreas 
técnicas estrechas, limitándose así su capacidad para enfrentar desafíos socioeco-
nómicos y ambientales más amplios o para promover el desarrollo humano.

•	 Autonomía restringida: La cooperación transfronteriza suele ocurrir dentro de 
parámetros de autonomía institucional bastante rígidos, afectándose así la obje-
tividad y legitimidad de las instituciones;

•	 Capacidad institucional débil: las organizaciones suelen carecer de experien-
cia técnica y de equipos adecuados para la gestión de programas, proyectos y 
estrategias.

•	 Insuficiente financiamiento: Las negociaciones entre países suelen ser costosas y 
requieren capacidades técnicas permanentes.

•	 Falta cumplimiento de las disposiciones: Las organizaciones no tienen capaci-
dad para hacer cumplir los acuerdos alcanzados, debilitándose así la credibili-
dad y los incentivos para el cumplimiento posterior (Watkins, 2006: 227).

La cuenca Catamayo-Chira

Esta cuenca binacional podría ser utilizada como un laboratorio para apreciar 
las limitaciones y potencialidades de la cooperación entre múltiples actores. Desde 
1971, Ecuador y Perú firmaron el “«Convenio para el Aprovechamiento de las Cuen-
cas Hidrográficas Binacionales Puyango - Tumbes y Catamayo Chira”. Posterior-
mente, en 1998, los gobiernos de ambos países signaron otros instrumentos bilatera-
les, el Acuerdo Amplio Ecuatoriano-Peruano de Integración Fronteriza, Desarrollo 
y Vecindad, que contempla el Plan Binacional de Desarrollo de la Región Fronteriza 
Ecuador - Perú, así como sus mecanismos de financiamiento (CAUU, 2005: 9).

Además se han hecho decenas de estu-
dios. Por ejemplo, como parte de las tareas 
del Proyecto Binacional Catamayo-Chira 
(PBCC), se contrataron estudios para la carac-
terización territorial e hídrica de la cuenca. De 
esta manera, se produjeron más de 25 docu-
mentos en temas tales como:
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Con respecto a la gestión de los recursos hídricos, el programa ha detectado los 
siguientes problemas:

a.	 Técnicos: No se implementan ni se cumplen adecuadamente el Plan de Ges-
tión de la Oferta de Agua en el Sistema Chira Piura ni el Plan Integral de Desa-
rrollo de los Recursos Hídricos de Loja. No todas las organizaciones de usua-
rios tienen reglamentos y funciones. Solo hay manuales de operación y man-
tenimiento para algunas presas y canales. Los estudios están concentrados en 
el sistema Chira. La densidad de las redes hidrometeorológica e hidrométrica 
es insuficiente. Los instrumentos de las estaciones son incompletos y obsoletos. 
No hay redes de control de calidad de agua. La infraestructura de riego es insu-
ficiente. La distribución de agua es realizada por personas no preparadas.

b.	 Institucionales: Se otorgan concesiones, derechos o usos por encima de la 
oferta hídrica. No hay criterios uniformes de otorgamiento. Usuarios agrícolas 
están desorganizados. Falta de autoridad para aplicar la ley. Ausencia de san-
ciones para infractores. Notoria falta de capacitación en usuarios, dirigentes y 
autoridades.

c.	 Financieros: las limitaciones financieras ocasionan: falta implementación de 
las organizaciones de usuarios; ausencia de estudios en todas las subcuencas; 
interrupción de las mediciones en las redes del nivel freático; inexistencia de 
redes para control de la calidad; e interrupción de la tercera etapa del proyecto 
Chira Piura. Los gobiernos de Ecuador y Perú atienden parcialmente los costos 
de operación y mantenimiento de algunos sistemas de riego.

d.	 Sociales: Falta de integración y organización de los usuarios. Participación casi 
nula. No hay cultura para manejar y respetar el caudal ecológico. Abandono 
progresivo de cultivos tradicionales.

e.	 Ambientales: Los vertidos de aguas servidas de los centros poblados van direc-
tamente a los cauces sin previo tratamiento.

f.	 Económicos: La cobranza es tardía y hay alta morosidad. La tarifa no cubre 
costos de operación y mantenimiento. Presupuestos insuficientes.

g.	 Legales: No se implementa ni se cumple el plan hidrológico de las institucio-
nes. Falta de autoridad para aplicar la normatividad.

h.	 Políticos: No hay intercambio fluido de información de toda índole entre los 
dos países (CAUU, 2005 47-48).

Si bien los logros alcanzados podrían ser comparativamente superiores a aquellos 
obtenidos en otras cuencas ecuatorianas o peruanas, los resultados de tres décadas de 
cooperación binacional no son excepcionales. Por ejemplo, la cooperación entre cuen-
cas no logró convertirse en un semillero de paz: después de la creación del acuerdo 
binacional, Ecuador y Perú tuvieron enfrentamientos bélicos en dos ocasiones

La cuenca hidrográfica binacional Catamayo-Chira, ocupa una superficie de 17 
199,18 km2, de los cuales 7212,37 km2 están en territorio ecuatoriano, los que corres-
ponden aproximadamente al 66,82% de la superficie de la provincia de Loja y en él 
se encuentran los cantones de Célica, Pindal, Macará, Sozoranga, Calvas, Espíndola, 
Gonzanamá, Quilanga, y parte de los territorios de los cantones de Loja, Catamayo, 
Paltas, Olmedo, Puyango y Zapotillo. 

En Perú, la cuenca ocupa una superficie de 9 986,81 km2 del departamento de 
Piura, en la que se encuentra la provincia de Sullana y parte de las provincias de Aya-
baca, Huancabamba, Morropón, Paita, Talara y Piura. (CAUU, 2005: 15). A simili-
tud de lo que sucede en otras cuencas de países agrícolas, para el 2001, se sabía que 
los principales usos y demandas de la cuenca eran: agropecuario con el 94,04%, eco-
lógico con el 3,54% y poblacional con el 1,89%. (CAUU, 2005: 27)

La gestión de esta cuenca ha sido difícil si se considera que las entidades deben 
enfrentarse a una compleja división política en ambos países:

“La división político-administrativa en ambas repúblicas es diferente, para este 
estudio se ha efectuado la siguiente homologación: Departamento (Perú) = 
Provincia (Ecuador); Provincia (Perú) = Cantón (Ecuador) y Distrito (Perú) = 
Parroquia (Ecuador), tomando como referencia la información de los institutos 
de estadísticas y censos. Con este criterio se procedió a establecer la división polí-
tica administrativa de la cuenca Catamayo- Chira y los resultados se presentan 
en el cuadro adjunto. Un análisis de esta información indica que existen: 2 gran-
des departamentos/provincias: Piura con 998 700 ha que alcanzan el 58,07% 
de la Cuenca y Loja con 721 200 ha que representan el 41,93% de la misma), 21 
provincias/cantones: Calvas, Catamayo, Celica, Espíndola, Gonzanamá, Loja, 
Macará, Olmedo, Paltas, Pindal, Puyango, Quilanga, Sozoranga y Zapotillo 
(Ecuador); Ayabaca, Huancabamba, Morropón, Paita, Piura, Sullana y Talara 
(Perú). Los Cantones/Provincias más significativos en cuanto a superficie son 
Ayabaca con el 27,46%, Sullana con el 23,43%, Loja con el 6,8% y Calvas con 
el 4,9%, que en conjunto alcanzan más del 62%, el porcentaje restante se dis-
tribuye entre las otras 17 provincias/cantones con predominio en el sector ecua-
toriano. En cuanto 
a la superficie que 
alcanzan los distri-
tos/parroquias en las 
cuencas, ésta es muy 
fraccionada, va desde 
las 200 ha (Bellavista/
Perú) hasta 196 600 
ha (Lancones/Perú) 
con un promedio de 
17 700 ha de super-
ficie por parroquia 
(CAUU, 2005: 28).
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Con respecto a la cuenca San Miguel-Putumayo, en 1979, Colombia y Ecua-
dor firmaron un acuerdo de cooperación que institucionalizó a la Comisión Mixta 
de Cooperación Amazónica Colombiana-Ecuatoriana (COMCACE). Con ésta, en 
1985, comenzaron a establecerse acciones para la gestión conjunta de los ríos San 
Miguel y Putumayo. Una década después, con el concurso de la Organización de 
Estados Americanos (OEA), se estableció un plan de ordenamiento territorial que 
generaba compromisos precisos y acciones detalladas para Ecuador y Colombia 
(DDRMA, 2005).

Por ejemplo, para una implementación conjunta por ambos países, se delimi-
taron intervenciones relacionadas con: manejo sustentable de los recursos naturales 
renovables; educación ambiental; investigación ambiental; evaluación y propuesta de 
fortalecimiento de las áreas naturales protegidas de la zona fronteriza amazónica; 
manejo forestal para bosques y sistema de investigación forestal; manejo de bosques 
nativos, áreas naturales y vida silvestre; desarrollo de comunidades indígenas; reor-
denamiento agrícola; trabajo e insumos agrícolas; desarrollo de la mujer campesina; 
modelos agroforestales para Archidona, Tena, Joya de los Sachas, El Reventador, 
Tarapoa, Baeza, Sibundoy, Villagarzón y La Hormiga; atención a comunidades y 
grupos indígenas; reorientación del sector agropecuario; ordenamiento de la produc-
ción para el desarrollo sustentable; salud integral en el primer nivel de atención; orga-
nización y capacitación comunitaria; piscicultura y ordenamiento pesquero. Aparen-
temente, empero, este plan no ha sido implementado todavía.

A pesar de las deficiencias en la gestión binacional de las cuencas, se observan 
intentos por mejorar la gestión en ambos lados de la frontera. Históricamente, en 
Ecuador, tales iniciativas han sido propiciadas por las organizaciones no guberna-
mentales, los gobiernos locales y las organizaciones de la sociedad civil. En la sub-
cuenca del río Carchi, por ejemplo, se está implementando el Manejo Colaborativo de 
Recursos Naturales en las Cuencas Andinas del Norte de Ecuador (Manrecur).

Desde 1992, este proyecto ha generado estructuras y procesos para capacita-
ción de comunidades y pobladores locales, apoyo a pequeños municipios, asistencia 
técnica en género, producción de información sobre ecosistemas y usos agrícolas del 
agua y planificación local participativa. Ante todo, gracias a esta iniciativa, se ha con-
solidado el Consorcio Carchi, una coalición de organizaciones públicas y privadas 
con intereses en la subcuenca del Río El Ángel.

4.3

Por otra parte, incentivos materiales para la cooperación binacional no han fal-
tado: la escasez o la tensión hídrica experimentada en las provincias fronterizas de 
Ecuador y Perú habría bastado para una gestión más conjunta y sostenida.

Las cuencas Mira-Mataje y Carchi-Guaitara

Ecuador y Colombia comparten tres 
cuencas transfronterizas: la cuenca del Mira-
Mataje, que está dirigida hacia la costa del 
Pacífico; la cuenca del Carchi-Guaitara, que 
está localizada en la región andina; y la cuenca 
del San Miguel-Putumayo, que está integrada 
a la cuenca del Amazonas.

Con posterioridad a la firma del acuerdo de paz entre Perú y Ecuador, estas 
cuencas adquirieron una mayor relevancia. Entre otras razones, esto estuvo condicio-
nado por factores como: la eventual internacionalización del conflicto colombiano y 
sus consecuencias respecto al desplazamiento de poblaciones humanas; el deterioro 
de la calidad y cantidad del agua dirigida hacia las ciudades, circunstancia asociada a 
los efectos de la minería y las transformaciones de los páramos. De hecho, al menos 
desde el lado colombiano, se ha registrado un interés por el estudio del impacto de 
la degradación ambiental en la seguridad humana en las zonas de frontera (Burgos 
González, 2007: 8)

A pesar de este renovado interés geopolítico, la gestión de aquellas cuencas pre-
senta todavía deficiencias demasiado notorias. Para las cuencas del Carchi-Guaitara 
y del Mira-Mataje, se estableció el Comité Técnico Binacional de Cuencas Hidro-
gráficas. Además de involucrar a instituciones colombianas, este comité abarca a: el 
Ministerio del Ambiente, la Corporación Regional de Desarrollo de la Sierra Norte 
(CORSINOR), el Consejo Nacional de Recursos Hídricos (CNHR), el Centro de 
Levantamientos Integrados de Recursos Naturales por Sensores Remotos (Clirsen), 
la Unidad de Desarrollo Norte (UDENOR), la gobernación de la provincia del Car-
chi y el Ministerio de Relaciones Exteriores.

A partir de la información presentada por Burgos González (2007: 21), se puede 
inferir que no ha existido una coordinación eficiente, oportuna y sostenida entre los 
gobiernos de ambos países. A manera de ilustración, con respecto a la producción 
de información ambiental relevante, se observa que los primeros diagnósticos de la 
cuenca Carchi Guaitara fueron realizados por Colombia en 1995; luego, en el 2003, 
con el apoyo de la cooperación sueca, Ecuador efectuó un esfuerzo similar. Dos años 
después, además de actualizar el diagnóstico colombiano, el gobierno de Nariño for-
muló un plan de ordenamiento y manejo. Finalmente, a mediados del 2007, en un 
intento por dejar las acciones unilaterales, Ecuador y Colombia buscaron financia-
miento de la Corporación Andina de Fomento para la realización de un auténtico 
plan binacional.
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•	 ¿Qué sistema de financiamiento existiría para la entidad que se propone? ¿Quié-
nes aportarán los recursos para la coordinación? ¿Cuándo, cuánto y cómo? ¿Qué 
sistema de cobranza? ¿A qué se destinarían los fondos recaudados?

•	 ¿Cómo se organizaría esta entidad? ¿Qué sistema de información necesitará 
para funcionar bien?

•	 ¿Qué tipo de atribuciones legales tendría la entidad para poner en vigencia los 
acuerdos que se tomen para intervenir coordinadamente en las cuencas?

•	 ¿Podría esa entidad proponer planes para la ejecución de acciones coordinadas? 
¿Cómo garantizaría su aplicación? (Dourojeanni, 2003: 43).

Estas interrogantes son valiosas. Si fuesen convertidas en inquietudes a ser resuel-
tas democráticamente por quienes habitan en una cuenca, aquellas podrían orientar 
los temas a debatir, las decisiones a tomar y las acciones a emprender. Empero, la 
vigencia de la gestión por cuencas no depende exclusivamente de la resolución de los 
problemas más inmediatos, más directos y más evidentes.

Sea como política gubernamental o sea como acción social, la gestión por cuen-
cas es una opción cuyo ejercicio está subordinado a la resolución de los problemas 
políticos asociados al agua, un recurso cada vez más valioso. Por eso, de la retórica a 
la realidad, hay mucho trecho.

En un estudio sobre 228 entes de cuenca existentes en América Latina, se 
observó que solo operan 3 entes regularmente en Ecuador. También se constató que 
Brasil, México y Colombia concentran la mayor cantidad de entes operativos (San-
tos Garrido, 2006: 35). ¿Por qué estas diferencias entre países? ¿Por qué la fragilidad 
institucional en Ecuador?

El agua, sus usuarios y sus organizaciones no existen en la autarquía. Debido 
a las características de la política en las sociedades contemporáneas,11 las economías 
tienden a organizarse privilegiando unas formas de producción por encima de otras. 
Por ello, dependiendo de quién controle al gobierno nacional, las “políticas econó-
micas”, los “modelos de crecimiento” o los “planes de desarrollo” asignan un valor 
específico a los recursos hídricos. Y conforme lo hacen, cual corolario casi espontá-
neo, se definen los “roles” adecuados, legítimos y admisibles para los usuarios y sus 
organizaciones.

En tal sentido, cualesquiera que sean las respuestas que los ciudadanos propor-
cionen a los problemas de la gestión por cuencas, sus alternativas suelen confron-
tarse con las “soluciones” delineadas “desde arriba”. En Ecuador, ¿existen definicio-
nes explicitas, diáfanas y permanentes sobre el modelo económico a ser impulsado?  
 

11	 Parafraseando a una definición clásica pero sin tapujos: la política es aquella actividad que les permite a quienes la controlan decidir “quién, 
cómo y cuándo” recibe una parte de la riqueza social.

A manera de conclusión:  
¿qué hacemos?5

En los países no desarrollados, las insatisfacciones abundan. Cuanto más 
inmensas y perpetuas parecen ser, aquellas generan urgencias... y éstas incitan a bus-
car soluciones “aquí y ahora”. Quienes están dedicados a la organización ciudadana 
desde lo local, muy probablemente, desearían respuestas a las siguientes “preguntas 
para diseñar las propuestas de creación de entidades para la gestión de cuencas”:

•	 ¿Qué tipo de entidad se propone? ¿Quién propone y por qué?

•	 ¿Qué evolución han tenido otras entidades en el país? ¿Cuáles han sido esas 
entidades y qué experiencias han tenido?

•	 ¿Qué pasaría si no se establece ningún sistema de coordinación de acciones a 
nivel de cuencas?

•	 ¿Es necesario algún tipo de coordinación de las acciones? ¿Cuáles acciones debe-
rían ser coordinadas? ¿Qué actores están interesados?

•	 ¿Quiénes están a cargo actualmente de ejecutar acciones coordinadas en la cuenca?

•	 ¿Qué ganarían los actores si coordinaran algunas acciones en el ámbito de cuen-
cas? ¿Cambiaría la situación actual? ¿Cómo?

•	 ¿Qué perderían los actores si se crea un sistema para coordinar acciones?

•	 ¿Cuáles son los actuales obstáculos para un sistema de gestión coordinada de las 
acciones a nivel de cuencas?

•	 ¿Qué tipo de argumentos a favor y en contra sostienen los diferentes actores 
para crear o no crear ese sistema?

•	 ¿Qué tipo de sistema es necesario para coordinar las acciones? ¿Una autoridad 
(corporación, agencia), una oficina o secretaría técnica? ¿Una simple comisión 
de coordinación?

•	 ¿Qué funciones y atribuciones tendría tal sistema o entidad? ¿A qué se dedica-
ría? ¿Cómo estarían representados los usuarios? ¿Qué participación tendrían los 
diferentes actores en las decisiones?

•	 ¿Qué entidades existen actualmente que puedan apoyar las tareas de la entidad 
que se propone (por ejemplo, el sistema judicial, el sistema policial, la organiza-
ción de defensa civil y los servicios de extensión y capacitación rural)?
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colectiva con referencia a un escenario estructural desfavorable, un escenario donde 
los “caudillos” locales, provinciales o nacionales monopolizan la capacidad de toda 
una sociedad para definir “qué es lo público” y para implementar sus respuestas.

Un aspecto de la tarea de creación colectiva tiene que ver con el cambio de las 
interrelaciones entre diversos niveles de gobierno. Además de estar condicionadas 
fuertemente por el diseño del Estado consagrado en la Constitución del momento, las 
relaciones entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales adquieren matices 
específicos según factores tan diversos como las actitudes, intereses y proyectos de las 
burocracias, los técnicos y los gobernantes.

Dado que estas relaciones intergubernamentales son obligatoriamente políti-
cas, una y otra vez, se reproduce el fracaso de las intervenciones que, para simplificar 
la complejidad de la coordinación entre niveles y mecanismos de gobierno, fomen-
tan la reingeniería de las instituciones públicas. Precisamente, esta orientación pre-
valece cuando la gestión de 
cuencas es definida cual si 
fuese un ejercicio de mani-
pulación de unas cuantas 
variables, dígase, capaci-
dades para resolver proble-
mas, relaciones entre líderes 
y grupos, comunicaciones y 
colaboraciones, negociación 
de disputas coyunturales o 
creación de datos actualiza-
dos. Evidentemente, la crí-
tica a la ingeniería de proce-
sos como solución política 
no significa despreciar las 
tareas administrativas.

En los países con 
democracias precarias, la 
gestión de la cuenca deviene 
innecesariamente compli-
cada cuando no existen 
parámetros mínimos que 
sí podrían ser alcanzados 
con una racionalización de 
la administración pública. 
Entre éstos podrían estar, dígase, un sistema de premios y castigos que dirija las rela-
ciones intergubernamentales; una adecuada especificación de los mandatos de las 
instituciones involucradas en la gestión ambiental; el mantenimiento de regulacio-
nes estructuradas en función de la defensa de lo público; la creación de institucio-
nes para la planificación intraorganizacional e interorganizacional; el establecimiento 

En la Constitución, ¿se han eliminado las ambigüedades asociadas a una retórica de 
la sustentabilidad rica en la afirmación de valores pero pobre en la construcción de 
garantías? ¿Se han perpetuado los juegos de interpretaciones jurídicas favorables al 
criterio coyuntural, arbitrario y discrecional de los mandatarios de turno? Las res-
puestas son lacerantemente obvias.

Ecuador parecería estar atrapado en una transición permanente desde “lo viejo”, 
que se niega a morir, hacia “lo nuevo”, que no logra nacer. Acosada por esta perversa 
historia, la trilogía “agua, crecimiento y desarrollo” parece un rompecabezas insolu-
ble en el cual las indefiniciones sobre cuál es o cuál debería ser el régimen económico 
terminan traduciéndose en problemas entre los diversos niveles de gobierno.

¿Cómo se expresan estas discordancias? Sus manifestaciones más obvias vienen 
dadas por intervenciones públicas que, además de efectuarse a escalas diferentes pero 
sin ningún criterio ecológico, se superponen, se obstruyen o se invalidan mutuamen-
te.12 Debido a circunstancias como éstas, la gobernanza ambiental aparece como un 
proceso caótico o inexistente. Pero esta apariencia es solo una ilusión.

En los hechos, las cuencas sí son gobernadas... pero mediante procedimientos 
poco transparentes e incluso ocultos. Si se toma como referencia los discursos norma-
tivos sobre lo que debería ser “la buena gobernanza” del agua, la mayoría de cuencas 
ecuatorianas parecerían no tener ningún mecanismo de gestión. En cambio, cuando 
el parámetro de evaluación es la realidad misma, las cuencas si aparecen como espa-
cios donde determinadas personas o grupos interactúan entre sí para lograr objetivos 
particulares. Y sí suelen lograrlos, independientemente de cuales fuesen las prescrip-
ciones jurídicas vigentes en el momento.

En Ecuador, la integridad ecológica de las cuencas depende de decisiones y 
acciones que no necesariamente atraviesan por procedimientos públicos y democrá-
ticos. De esta manera, una y otra vez, la gestión de cuencas deviene en un ejercicio 
de lucha política en el cual, amparándose en las manipulaciones de la técnica o en la 
interpretación de la ley, los agentes económicos más grandes buscan la negociación o 
a la minimización de los derechos de los actores de menor poder relativo.

En un contexto donde la facticidad de los procesos políticos convierte al Estado 
de Derecho en una quimera poco operativa, la gobernanza deviene fácilmente en un 
proyecto de dominación: se busca controlar las organizaciones a través de las cuales 
los distintos grupos sociales articulan, defienden y expresan sus intereses. En nom-
bre de “buena gobernanza”, se logran restricciones a la autonomía de los actores de la 
cuenca para efectivizar un proyecto hegemónico.

Por tanto, para quienes intentan mejorar la gobernanza desde abajo y para los 
de abajo, el desafío permanente es encontrar formas eficientes y eficaces de acción 

12	 Desde el año 2000, mediante un trabajo permanente, descentralizado y participativo, el Foro de los Recursos Hídricos ha creado las mejores 
evaluaciones disponibles sobre los problemas de la gestión del agua en Ecuador. Para mayores datos al respecto, véase: CAMAREN (2003) 
y CAMAREN (2005).
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En las sociedades contemporáneas, las condiciones para la acción cooperativa 
no emanan simplemente de prédicas o exhortaciones morales. Como cualquier prac-
ticante lo sabe, la gestión de cuencas presupone construcción de capacidades, conoci-
mientos y destrezas para el manejo de los procesos políticos. Sin esta experticia polí-
tica, muy difícilmente, se logran las formas de colaboración requeridas para convertir 
a la cuenca en una unidad de gestión. Evidentemente, la adquisición de tales destre-
zas no se reduce a, ni puede ser resuelta en, la capacitación sobre asuntos locales.

En la gestión de una cuenca intervienen actores, estructuras y procesos relacio-
nados con la política nacional e internacional. Estos aumentan o restringen el espacio 
de política disponible para la sociedad civil, el gobierno o el empresariado locales. En 
tal sentido, una buena gestión del agua por cuencas presupone crear y consolidar for-
mas de asociación entre municipios, entre provincias y entre países para generar así 
un “efecto de escala” favorable a la negociación colectiva frente a los poderes fácticos 
que no respetan fronteras ni valores democráticos.

Por último, los usuarios de cuenca y sus organizaciones deben enfrentarse tam-
bién a “el peso de la historia”. A cualquier nivel y en cualquier modalidad, las polí-
ticas públicas dependen de “la dependencia de la trayectoria”, es decir”, de aquello 
que haya sucedido o no en las intervenciones previas similares. Esta dependencia de 
lo pasado condiciona las percepciones, las expectativas y los proyectos de los agen-
tes sociales. Y este condicionamiento no necesariamente favorece mejores opciones 
de acción a futuro. A veces, debido a la persistencia de los fracasos o a la inconfor-
midad con los resultados alcanzados, las personas, los grupos o las sociedades des-
echan ciertos cursos de acción con apresuramiento y sin analizar minuciosamente su 
conveniencia.

En Ecuador, en las últimas cuatro décadas, las Corporaciones Regionales han 
tenido un desempeño bastante deficiente. Dado que estas intentaban estructurarse 
tomando como referencia a las cuencas, su reputación podría desfavorecer la adop-
ción futura de organismos u organizaciones de cuenca. Implícitamente, este sesgo 
está presente en la regionalización del territorio propuesta por la Secretaria Nacional 
de Planificación y Desarrollo (Senplades).

En esta propuesta, las cuencas, subcuencas y microcuencas ecuatorianas quedan 
subsumidas al interior de siete grandes regiones que las invisibilizan. Según el dis-
curso oficial, estas regiones fueron delimitadas mediante un análisis multicriterial en 
el cual se consideraron factores sociales, políticos, históricos y ambientales. Sea o no 
valida esta justificación,13 las siete regiones no solucionan un problemas tradicional, 
a saber, la discordancia entre la división administrativa y los límites ecosistémicos.

13	 Desde una perspectiva epistemológica, aunque fuese ejecutado siguiendo todos los cánones matemáticos adecuados, el análisis multicriterial 
es una condición necesaria pero no suficiente para definir una política pública. En última instancia, una propuesta de política expresa 
preferencias de valor. Entonces, la pregunta es: al momento de establecer las ponderaciones requeridas por el análisis multicriterios, ¿cómo 
fueron valorados los recursos naturales, el agua o los ecosistemas? ¿Recibieron una ponderación máxima, media o mínima?.

de organismos de apoyo permanente a los gobiernos subnacionales; o la creación de 
mecanismos para la planificación científica a largo plazo.

Estas u otras carencias similares no son insalvables. Pero, para poder conjurarlas 
permanentemente, se requiere algo que los “documentos técnicos” evitan predicar: 
los usuarios de cuenca y sus organizaciones deben involucrarse más activamente en la 
lucha política nacional y en la decisión sobre las políticas macroeconómicas.

¿Existe algún obstáculo medular para lograr una gestión de cuencas perdurable? 
Posiblemente sí, a saber, la incapacidad de las sociedades locales, municipales, pro-
vinciales o nacionales para lograr imponer un proyecto hegemónico, cualquiera que 
sea éste. Esta incapacidad suele expresarse después en la ausencia de organizaciones 
adecuadas para la gestión de cuencas; la fragilidad de las estructuras basadas en la 
movilización ciudadana; el carácter precario de las coaliciones, las asociaciones, las 
alianzas, las redes u otras formas de asociatividad; y las dificultades para facilitar la 
resolución de disputas o para proponer políticas admisibles y legítimas. 
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QUÉ ES EL CAMAREN

El CAMAREN es un sistema de capacitación ecuatoriano en el manejo sostenible de los recursos 
naturales renovables. Se ejecuta a través de un Consorcio de entidades públicas y privadas. Asegura 
su sostenibilidad por medio del apoyo al fortalecimiento de las instituciones participantes. 

EL SISTEMA DE CAPACITACIÓN CAMAREN

El sistema de capacitación CAMAREN se fundamenta en la recuperación de las experiencias 
institucionales, de técnicos y campesinos. Su punto de partida es esa práctica, sumada al 
conocimiento científico-tecnológico.

La capacitación es concebida como un proceso permanente y, en ella, la sistematización y 
capitalización de experiencias juegan un rol protagónico: facilitan escenarios de capacitación y aportan 
constantemente insumos de capacitación.

FINALIDAD, OBJETIVOS Y ESTRATEGIAS DEL CAMAREN

La finalidad de Consorcio es contribuir al manejo sostenible de los recursos naturales renovables en la 
Sierra en términos socio-económicos y ecológicos.

El objetivo central del Consorcio es poner en funcionamiento un sistema de capacitación para 
extensionistas y técnicos y el fortalecimiento de las capacidades institucionales.

Se priorizan tres ejes estratégicos:

i.    La cooperación interinstitucional para la construcción y ejecución de los programas de 
capacitación.

ii.    La elaboración de contenidos de capacitación a partir de la integración de la sistematización 
de las experiencias y el conocimiento científico.

iii.   El establecimiento del Consorcio CAMAREN como el instrumento impulsor del sistema de 
capacitación.

LOS MIEMBROS DEL CONSORCIO

• Centro de Capacitación del Campesinado del Azuay (CECCA)
• Central Ecuatoriana de Servicios Agrícolas (CESA)
• Agrónomos y Veterinarios sin Fronteras (AVSF)
• Cooperativa de Asistencia y Recursos al Exterior (CARE)
• Fondo Ecuatoriano Populorum Progressio (FEPP)
• Fundación para el Desarrollo y la Creación Productiva (FUNDES)
•  Instituto de Estudios Ecuatorianos (IEE)
• Ministerio del Ambiente
• Red Agroforestal Ecuatoriana (RAFE)
• Universidad de Cuenca
• Universidad Nacional de Loja

AUSPICIO ENTIDAD LÍDER
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SISTEMA DE CAPACITACIÓN PARA EL MANEJO SOSTENIBLE
DE LOS RECURSOS NATURALES RENOVABLES
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Y PLANIFICACIÓN
Juan Fernando Terán


