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PRESENTACION DE LA SERIE

El Instituto Intemacional del Manejo del Agua (IWMI, por su sigla en Inglés) fue
establecido en el aiio de 1984 con sede en Colombo, Sti Lanka. ElI IWMI empezé
actividades en Latinoamérica cuando en mayo de 1990 co-patrociné con la Comisién
Intemacional de Riego y Drenaje una sesién especial sobre el Manejo del Agua en
Latinoamérica, en el marco del Decimocuarto Congreso Intemacional de la Comi-
sidn. Posteriorrnente, en noviembre de 1991, el Instituto organizé en compaiiia del
Instituto Nacional de Ciencia y Técnicas Hfdricas de la Argentina, un Seminario
Intemacional sobre Sistemas de Riego Manejados por sus Usuarios.

Los dos eventos anteriores abrieron campo al IWMI para buscar establecer un pro-
grama regular en Latinoamérica. Fue asf como en el aiio 94 abri¢ su Programa de
Meéxico, seguido en el 95 por el Programa Regional Andino con sede en Cali, Colom-
bia. Este iltimo culminé en septiembre del 97.

El programa del IWMI en México continlia ininterrumpido hasta la fecha y es asi
como éste da origen a la idea de esta “IWMI, Serie Latinoamericana”que aqui se
presenta. El Instituto aspira, por medio de estapublicacién, dar a conocer més amplia-
mente en la regidn, los resultados de los trabajos de investigacién ejecutados por
nuestras investigadores y/o sus colaboradores. Aunque la idea inicial es dar cabida
inicamente a aquellos trabajos directamente relacionados con el Instituto, N0 pensa-
mos descartar, en manera alguna, la posibilidad de dar espacio a otras contribuciones
consideradas pertinentes a las metas globales del Instituto.

Como puede esperarse, el futuro de la serie dependerd de la aceptacion y retro-
alimentacidn recibida de parte de la comunidad a la cual esta dirigida: forjadoresde
politicas relativas al recurso agua, investigadores afines a la problematica del recur-
S0, organizaciones e individuos involucrados, en una u otra forma, en aspectos técni-
cos, institucionales, econémicos y sociales del manejo del agua, particularmente a la
regién latina pero en general a nivel global. Para sus comentarios, en espafiol 0
inglés, puede comunicarse a cualquierade las dos direcciones que aparecen en el rever-
S0 de esta publicacidn.

Atentamente

Carlos Garcés-Restrepo, Coordinador Serie Latinoamericana
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PROLOGO

El interés de Venezuela por manejar sus recursos hidricos se ha dado primordialmen-
teen los ultimos cuarentaafios y, como se describeen esta publicacién, en su mayor
parte el enfoque ha sido en cuanto a la oferta del recurso, en vez de en su uso. Por lo
tanto, parece estar en una etapa mas temprana en cuanto al manejo de sus recursos
hidricos que muchos otros paises en Latino América.

Durante el perfodo de ingresos petroleros relativamente altos, Venezuela invirtié
fuertemente en la infraestructura del agua. Inversién es probablemente el término
equivocado, por que ladecisién the construir presas y sistemas de riego era dicatada
mas por la disponibilidadfinanciera que por el raciocinio econémico de lainversién.,
Aun hoy en dia, muchas obras permanencen subutilizadas. Con la disolucién del
Ministerio de Obras Publicas en 1977,y el establecimientodel Ministerio del Am-
biente y Recursos Naturales Renovables, el énfasis giré hacia la proteccion del recur-
S0 agua. Este esfuerzo ha incluido intentos para proteger los reservorios por medio
de la declaracion de “Zonas Protectoras”, dentrode las cuales las actividadesserian
controladas, asi como esfuerzos mas generales para proteger las cuencas mismas.
Estapublicacién daaconocer algunosde los problemas surgidos en estos esfuerzos.
Ademh de los esfuerzos directos en Tas cuencas, el gobierno ha intentado proteger la
calidad del agua por medio de la adopcién de calidad del agua.

Interesantemente, Venezuela ha afrontado los temas relacionados con el uso del agua
primordialmente a través de la “ordenacién™ de su temtorio. Grandes esfuerzos se
han hecho para caracterizarlatierra (y el agua) en modos que permitan la planeacién
apropiadapara su desarrollo. Por lo tanto, se han identificado 4reas para desarrollo
urbano, para agricultura intensiva, produccién vacuna extensiva, etc. Este es el in-
verso del enfoque seguido en los Estados Unidos de América, donde el Gobierno
Federal influye en las decisiones del uso local de tierras por medio de la aplicacién de
requerimientos ambientales. La gran pérdida de vidas humanas y daiios masivos que
tuvieron lugar recientemente durante la epoca de fuertes lluvias indican que hay fe-
némenos extraordinarios que rebasan los alcances del enfoque de ordenacién. La
publicacién subrayaun niimero de temas a los cualestodavia se enfrentaVenezuela,
dentro de un perfodo de incertidumbre Y transicién. Muchos de estos temas son
similares a aquellos en otros paises de Latino América.

Gilbert Levine, Consejerodel IWMI



RESUMEN

Este trabajo trata sobre la disponibilidad y la demanda del recurso y sobre las formas
como ambos aspectos son administradosen Venezuela. A los efectos de este trabajo
disponibilidadsignifica agua a disposicidndel usuario. En este sentido, este término
comprende (i) la disponibilidad natural o en la fuente, (ii) la disponibilidad neta 0
aprovechabley (iii) la disponibilidad legal. Desde los tiempos de la Colonia, en Vene-
zuela ha habido gran interés por el tema del agua. De hecho los primeros sistemas de
riego fueron desarrollados durante aquellos tiempos y las fuentes de las actuales
institucionesdel agua vienen del siglo IX. Sin embargo, la mayor parte de los desa-
rrollos infraestructuralesy de las institucionesfueron desarrolladosdurante las Glti-
mas cuatro décadas del presente siglo. Actualmente, la infraestructura hidrdulica del
pais estd deterioradacomo resultado del efecto combinadodel tiempo, escaso mante-
nimiento, bajos niveles de organizacién e inconsistencia de los programas de mane-
jo de cuencas. El impacto inmediato de esto es la disminucidn de la disponibilidad
neta de agua. Las principales demandas de agua provienen de la agricultura asi como
del consumo industrial y doméstico. La generacidn de electricidad es también una
fuente de importantes demandas del recurso.

Las regulaciones en cuanto a la asignacién del agua y los derechos de propiedad
estan contenidasen el Cadigo Civil de Venezuela. Los principios rectores que orien-
tan estos temas son la equidad social y la conservacidn del agua. La ausencia de
consideracionesrelativas a la eficiencia econémica en el manejo del recurso constitu-
ye una notablelimitacién de las instituciones del agua en Venezuela. La Ley Forestal
de Suelosy Aguas (1966) fue el primer instrumento legal explicitamente establecido
para regular aspectos relativos a la conservacidn, promocién y uso racional de la
vegetacién, los suelosy el agua en Venezuela. Las herramientas de gestion introdu-
cidas en esta Ley fueronlos contratosde concesidn—como mecanismo de asignacion
del recurso-, y los jurados de agua como mecanismo de resolucién de conflictos
entre usuarios. La Ley Orgénica del Ambiente (1976) contiene normas en materia de
ordenacién del temtorio, uso racional de los recursos naturales y el control o eli-
minacién de actividades potencialmentedafiinas al ambiente. Las regulaciones sobre el
uso de la tierra son el principal instrumento para la planificacién y gestién del territo-
rioy delos recursos naturales. La conservacidnde cuencas ha sido una preocupacion
constante de las autoridades nacionales, sin embargo la degradacién de las mismas
continda. El fracaso de los programas de manejo de cuenca refleja la necesidad de
cambiar enfoques de politica ambiental.



SUMMARY

This report refers to water issues in Venezuela. It deals with the availability, supply
and demand of this resource and the way both sides are managed in Venezuela. For
the purpose of this paper water availability means water readily available to users;
therefore, thisterm encompass (i) natural availability or gross supply of the resource;
(i) generated availability or net supply and (iii) legal availability. Venezuela has a
long tradition —dating from colonial times-, dealing with water supply issues. The
firstirrigation systems were developed during those times and the sourcesof current
institutions come from the nineteenth century. However, the bulk of water develop-
ments and institutions were built during the last four decades of the current century.
Currently, irrigation systems and water reservoir are deteriorated as a result of the
combine effect of time, poor maintenance, low levels of users’ organization, and
inconsistency of watershed conservation programs. The immediate impact of this
situation is the decrease of net supply of water. The main demands of water are for
irrigation as well as industrial and domestic consumption. Non-consumptive uses
such as electricity generation are alsoa sourceof importantdemands of the resource.

Regulations on water allocation and property rights are contained in the Civil Code
of Venezuela. The guiding principles governing the approach to these issues are
social equity and water conservation. The absence of any considerationof economic
efficiency is outstanding and an important shortcoming of water institutions. The
Forestry Law for Soils and Water (1966) was the first legal tool explicitly issued to
regulate issues concerning conservation, development and rational use of vegetation,
soils and water in VVenezuela. Management tools introduced in this Law are Conces-
sions Contracts —as a mechanism of water allocation-, and “waterjuries” asamecha-
nism of conflict resolution. The Organic Law of the Environment (1976) contains
rules on land use regulations and policies—ordenacién del temtorio-, rational use of
natural resources and the control or removal of potentially environment-harming
activities. Land use regulations are the main instruments for the planning and man-
agement of the territory and natural resources. Watershed conservation has been a
concern for national authorities, however the degradation of watersheds persists.
The failure of watershed management programs to achieve their goals reflects the
evident need of progressive change to new approacheson environmental policy.



1 INTRODUCCION

Este trabajo trata sobre la disponibilidad del agua en Venezuela, sobre la forma
como esta disponibilidad es demandada y aprovechada y de como son manejados
tanto el agua disponible en fuente como la demandas sobre la misma. Aun cuando
se sabe que el problema del manejo de la disponibilidad del agua est4 estrechamen-
te ligado al de su demanda, hacemos énfasis en el primero porque en Venezuela las
instituciones han privilegiado los objetivos de conservar el recurso asf COMO asegu-
rar su distribucién equitativa entre los distintosusuarios frente al objetivo de optimizar
la eficiencia en el uso del mismo; de alli que el grueso de las leyes y organizaciones
estatales se orienten al logro de los primeros fines.

En la actualidad, Venezuela atraviesa por un periodo de transicién, caracterizado
por un cambio de institucionalidad y de actores; en este periodo se modificd la
Constitucién Nacional, estd siendo reformado un conjunto amplio de leyes y se
trabaja en la formulacién de nuevos instrumentos' ,una buena parte de la organiza-
cién de la Administracién Central ha sido objeto de cambios y el cuadro de poder
politico es radicalmente distinto al tradicional, al menos en su conformacidn
organizacional actual.

Como en todo periodo de esta naturaleza el cuadro institncional del pais se asemeja
a una colcha de retazos formada por instituciones tradicionales y otras de reciente
generacién. ;Cudl serd el resultado final de todo esto? No lo sabemeos Yy esta es una
advertencia que hacemos enrelacién a este trabajo: Puede ser que algunos aspectos
aqui discutidos estén siendo sometidos a cuestionamiento en alguna instancia a la
cual quizd no tengamos acceso y que algunas salidas estén siendo disefiadas. Se ha
hecho un esfuerzo por minimizar esta posibilidad, tratando de averiguar aquiy all4.
Creemos que, a la fecha, lodiscutido en este trabajo tiene plena vigencia, no obstante
se considera pertinente introducir esta nota de advertencia.

1

Entre estos dltimos cabe destacar el Cédigo Ambiental Venezolanoy una nueva Ley
para el Desarrollo Rural.



2 LA DISPONIBILIDAD DEL AGUA EN VENEZUELA

Para los efectos de este trabajo disponibilidad significa agua a disposicién del usua-
no. Ello implica que el tkrmino podria ser desagregado en: (i) disponibilidad u ofer-
ta natural, bruta 0 en la fuente; (ii) disponibilidad u oferta neta, en la cual lainterfase
entre la fuente y el consumidor ha sido establecida y (iii) disponibilidad legal, que
resulta de las limitaciones que la asignacién originaria del recurso impone a deman-
dantes tardios del mismo (Dourojeanni, 1999). Esta tltima acepcidn del tkrmino es
més formal que real, puesto que en Venezuelala posibilidad de exclusién de usuarios
es en la prictica inexistente, como tampoco existe un mercado de derechos de agua
que permita la reasignacicin del recurso mediante transacciones entre los usuarios
del recurso.

2.1 Disponibilidad natural

Para los efectos de este trabajo disponibilidad natural serd un tkrmino equivalente
oferta bruta de agua, ¢s decir, toda el agua que escurre superficial y sub-superficial-
mente antes de su captacidn por algunainfraestructura hidrdulica. La disponibilidad
natural es entonces una funcién del volumen y régimen de [as precipitaciones, de la
capacidad de almacenamiento de una parte de ese volumen en el subsuelo 0 de la
existencia de agua contenida en estructuras geoldgicas sub-superficiales y de los
aportes provenientes de la red hidrogréafica de Colombia.

2.1.1 Precipitaciones

Las precipitaciones en Venezuela muestran un patrén de distribucion espacial de-
creciente en sentido Sur-Norte, lo cual es indicative de la influencia predominante
de la Zona de Convergencia Intertropical respecto de la que ejercen los frentes frios
provenientes del Norte. En efecto tal y como se observa en la figura 1, los méximos
promedios anuales de precipitacién se producen al Sur del pais (3600 mm), mientras
en las zonas costeras situadas al Norte se presentan los menores valores (600 — 900
mm).

En términos de su distribucién estacional, los desplazamientos de la zona de con-
vergencia intertropical y la influencia secundaria de los frentes frios provenientes
del Norte determinan también la existencia de un perfodo lluviose, —comprendido
entremarzo / abril y septiembre/ octubre— y otro seco que va de octubre / noviembre
a



febrero / marzo. En la seccidn Norte del pais, la influencia climética del invierno en
el hemisferio Norte genera un pico secundario de lluvias entre los meses de diciem-
bre y enero. En diciembre de 1999 se produjo un evento catastr6fico que afecté a
varios estados septentrionales del pafs y, de manera particular, al Estado Vargas
situado al Norte del Area Metropolitana de Caracas, donde se estima murieron aproxi-
madamente 35.000 personas.

Fuente: MARNR,

Figura 1, Venezuela: Distribucién Espacial de las Precipitaciones (Periodo 1968-1991),

2.1.2 . Escurrimienio superficial

El patrén de distribucién espacial de las precipitaciones contribuye a explicar en
buena medida la forma como se distribuyen las aguas superficiales en el pais. Como
ya ha sido mencionado la mayor concentracién de escorrentia superficial se localiza
al Sur del pais, particularmente a la margen derecha del rio Orinoco. En el Cuadro |
se puede observar la distribucién de caudales y voliimenes de escorrentia superficial
en las grandes cuencas hidrograficas del pafs: (i) rio Orinoco; (ii) Lago de Maracaibo;
(iii) Mar Caribe; (iv) Rio Cuyuni y (v) Lago de Valencia —esta 1iltima una cuenca



endorreica, es decir, que sus aguas NO llegan a alcanzar el mar Sino que van a parar
a un cuerpo de aguas continental —lago o laguna-, o se pierden por evaporacién o
infiltracién (Monkhouse, E.J, 1978).

“Durante el mes de Diciembre de 1999 se registraron en la region norte-costeradel
pais, precipitaciones extraordinarias o de “baja frecuencia” que ocasionaron el mayor
desastre natural sucedido en Venezuela. En general, los valores registrados en esta
region durante el evento superaron enun 200%Yy hasta en 300% los valores prome-
dios de lluvias paraeste mes. Solamente la Estacion Maiquetia-Aeropuertopertene-
ciente a las Fuerzas Aéreas Venezolanas (FAV), registrd en los primeros 17 dias del
mes seflalado 1207 mm, es decir, mas de dos veces el promedio anual de 523 mm
(periodo 1951 — 1998).

La causa de esta elevada precipitacién fue la presencia muy persistente, de una
vaguada sobre el Mar Caribe durante casi 20 dias de Diciembre. Mientras que el
promedio registrado de ocurrencias de vaguadas 1988 — 1997 es de 2.4 dias. La
presenciade esta vaguada en particular se dejé a que fue bloqueada por la zona de
Alta Presién del Atlantico, que a su vez estuvo bloqueada por un ciclén extra tropical
estacionarios sobre el Atlantico Norte y delcual se desprendieronlos restos de frente
frio que intensifico la actividad de la Vaguada. A esto se afiade la presencia de una
cordillera montaiiosa de orientacién Este — Oeste y con altitud hastalos 2765 msnrn
que obligd a los vientos a ascender, inestabilizando alin mas |a situacién.”

“El Area impactada (Norte de Venezuela) corresponde a la Serrania del Litoral de la
Cordillera de la Costa.” ... En la vertiente Norte de dicha Serrania“.. se ha concen-
trado una poblacién de 400.000 habitantes frente al Mar Caribe” ...Como conse-
cuencia de “las precipitaciones extraordinarias se produjeron fuertes crecidas de
tipotorrencial que asociadas afacteres condicionantescomo laaltitud de laCordillera
(desde el nivel del mar) hastales 2765 msnm en apenas 8000 metros de distancia
horizontal, fuertes pendientes (60% en promedio), valles intramontanos estrechos,
red hidrografica densa, geologia inestable con estructura fallada y metamorfizada;
suelos poco cohesionados e hipersaturados al producirse los eventos de mayor
intensidad y presencia de cobertura vegetal alta” provocaron®...el movimiento de
inmensos volimenes de solidos al cauce de los torrentes, produciendosefinalmente,
flujo de detritos, cuya fuerza se potencio por la limitada capacidad de evacuacién de
los cauces, la ocupacion poblacional desordenada en vertientes, Areas de desborde
de rios y quebradas.”

Fuente: Extracto de! documento "Sinopsis del Desastre Natural Ocurrido Durante
Diciembre de 1999 en el Estado Vargas, Venezuela”, preparado por el Ministerio del
Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables.




Cuadro 1. Grandes cuencas hidrogrificas de Venezuela (caudales y voliimenes
aportados). :

Cuenca Q (m%seqg) Volumen {HmM®) %
Rio Orinoco 37.384 : 1.178.941,8 94,436
Lago de Maracaibo 1.424 45.568,7 3,650
Mar Caribe 263 8.291,7 0,664
Cuyuni 483 15.231,7 1,220
Lago de Valencia 12 367,2 0,029
Total 39.566 1.248.402,1 100,00

Fuente: MARNR, 1995, Direccidn de Hidrologia en MARNR(A)

2.1.2.1 Aportes de agua desde Colombia y hacia Brasil y Guyana
Una parte de las aguas del rio Orinoco y de la cuenca del lago de Maracaibo provie-
nen de Colombia (Ver Cuadro 2) y una parte de esta agua fluye hacia Brasil y Guyana

a través del Brazo de Casiquiare y del rio Cuyuni, respectivamente (Ver Cuadro 3)

Cuadro 2. Aporte de rios del territorio Colombiano a Venezuela.

Receptor Rios Aportantes Q (m¥seq) Volumen (Hm3)
Al Rio Orinoco Tomo, Vichada, Guaviare, 13.647 430.371.80
Meta y Arauca
Al Lago de Maracaibo Catatumbo, Paraguachén 486 15.326,5

Fuente: MARNR, Direccidn de Hidrologia en MARNR{A)}, 1995

Cuadro 3. Aporte de rios del territorio Venezolane a Brasil y Guyana.

Pais Receptor Rios Aportantes Q (m¥/seq) Volumen (Hm?3)}
Brasil Orinoco-Casiquiare 2.215 69.852,2
Guyana Cuyuni 483 15.231,7

Fuente: MARNR, Direccion de Hidrologia en MARNR(a)(1995)

2.1.3  Aguas subterrdneas

El potencial de las aguas subterrdneas en Venezuela es menos conocido. La estimacién presentada anteriormente
acerca de la disponibilidad de aguas subterrineas en Venezuela estd basada en la premisa de que existe una relacion
1:3800 entre los voltimenes de aguas super



ficiales y las subterraneas. No obstante, en inventarios realizados en el pais se ha podido
identificar acuiferos de gran potencialidad —come les de la Mesa de Guanipa (Edo.
Anzoategui), Sur de Monagas, Sistema del Rio Guérico, Llanos de Barinas y Llanos de
Apure —, acuiferos con potencial medio —en Barlovento y Valle de Caracas—yY acuiferos en
vias de agotamiento —como los del Valle de Quibor, en Lara, y Coro, en el Edo. Falcén (Ver
Figura 2).

Un informe de la Direccién de Hidrologia del Ministerio del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables (MARNR({a}, 1995), relativo a los niveles de aguas subterrédneas en
los acuiferos identificados en la Figura 2, reporta tendencia al decrecimiento de dicho nivel
en cinco de los diez acuiferos analizados —Mesade Guanipa, Valle de Quibor, Llanos Orien-
tales-Monagas, Llanos Occidentales de Barinas-Portuguesa, Peninsula de Paraguand-Fal-
cén—, los cuales se corresponden en su mayorfa con zonas dridas y semidridas donde existe
una actividad agricola importante (Ver Cuadro 4).

_Leyenda \w .

| Cuenca rio Motatan

2 Sistema de riego rio Guaricd i -
3 Vallc de Caracas ‘ e
4 Mesa de Guanipa >

5 Vaile de Quibor N

6 Llanos orientales .
7 Acuifero de Coro J,J

8 Lanos occidentales 2

9 Acuifero de Batlovento
10 Paraguanéd

Fuente: Direccién dc Hidrologia, 1994. MARNR.

Figura 2. Principales acuiferos de Venezuela.



Cuadro 4. Niveles de agua subterrdnea en acuiferos.

Acuifero Periodo Nivel Afio 1993

Cuenca del Rio Motatdn 1987-1992 -0.20 -0,96
Sistema de Riego rio Gudrico 1976-1992 +0.21 +0,56
Valle de Caracas 1983-1992 -0.27 +).14
Mesa de Guanipa 1971-1988 -0.09 No se dispone

de informacién

Valle de Quibor 1975-1992 -0.12 -0.28
Llanos Orientales-Monagas 1980-1992 0.17 -0.09
Acuifero de Coro-Falcon 1983-1992 -0.08 -0.27
Acuifero Periodo Nivel Afio 1993
Llanos Occidentales Barinas-

Portuguesa 1983-1992 -0.13 -0.26
Acuifero de Barlovento-Miranda 1981-1992 +0.04 +0.12
Penfnsula de Paraguand-Falcén ~ 1986-1992 -0.07 -0.29

Fuente: MARNR, 1995

2.2  Disponibilidad u oferta neta

Se entiende por disponibilidad u oferta neta toda el agua, captada, distribuida y
puesta al alcance de los consumidores a través de la infraestructura construida por

la sociedad para tales fines. En este sentido, Venezuela cuenta con una notable

capacidad instalada de produccién de agua, la cual ha sido desarrollada a lo largo
de! siglo XX y, fundamentalmente, durante las dltimas cuatro décadas del mismo.

2.2.1 Dotacién de infraestructura para aumentar el suministro

Los primeros aprovechamientos hidraulicos construidos en el pais datan del perio-
do de la Colonia. Los mismos estuvieron asociados a la agricultura de regadio rea-
lizada en Carora (regién semidrida del Estado Lara); Los Valles de los rios Tuy,
Aragua y Manzanares en los Estados Miranda, Aragua y Anzoétegui, respectiva-
mente (Ver Figura 3). Sin embargo, durante este periodo no fue necesario empren-

der la construccién de obras de almacenamiento de agua (MOP, 1976).



Figura 3. Venezuela. Localizacion de primeros aprovechaminetos hidraulicos.

No fue sino hasta 1863 se inicia la construccién del Dique de Caujarao, ubicada en
el Estado Falcon (regién semiarida del pais) con fines de abastecimiento de la ciu-
dad de Coro, adonde era conducida por un canal de mamposteria de seis Km. v,
previo almacenamiento en un tanque de distribucién, a través de una tuberia de
cuatro kilémetros de longitud. Este dique fue la primera obra hidrdulica de almace-
namiento de agua construida en Venezuela y, atin cuando ya no presta servicio, “queda
como ejemplo de la capacidad y tenacidad de sus constructores que la realizaron

con inmensas limitaciones de medios y atin-con la incomprension del gobierno que
la habia ordenado.” (MOP, 1976).

El préximo desarrollo de esta naturaleza es emprendido por iniciativa privada en
1897, en medio de grandes turbulencias de orden politico-administrativo. Se trata
de la construccién de una represa en la quebrada de Petaquire (Estado Miranda).
Como dato interesante, esta fue la primera presa de tierra construida en Venezuela
por €l método de relleno hidraulico y con fines de aprovechamiento hidroeléctrico.
La obra fue concluida en 1929 y actualmente estd fuera de servicio.
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En 1939, el Ministerio de Obras Puiblicas crea la Direccién de Obras Hidrhulicasy Sanita-
rias y da inicio al proceso de planificacién del desarrollo de 1as Obras Hidrhulicas. A partir
de este hecho se produce un auge en la construccién de presas, de formd que entre 1942y
1973fueron construidas 48 presas e iniciada la construccién de cuatro nuevas. La capacidad
de almacenamiento de agua obtenida mediante la construccién de estas 52 presas fue de
26.012 Mm3. En 1971, la Comisién del Plan Nacional de Aprovechamientode los Recursos
Hidriulicos (COPLANARH)present6 el Plan Nacional de Aprovechamientode los Recur-
sos Hidriulicos, en el cual se previeron las estrategias de desarrollo de dichos recursos.

Por otra parte el potencial hidroeléctrico del pais Se concentra en tres grandes regio-
nes del pais: (i) Surdel Rio Orinoco, que aporta el 75% del potencial bruto total; (ii)
Los Andes, conun 17%Yy (iii) la zona de la Sierrade Perija (Edo. Zulia) con un 8%.
Debido a la puesta en marcha de la segunda etapa de Guri y los desarrollos hidro-
eléctricos de los Andes, entre 1979y 1992 la energia generada a partir de fuentes
hidréulicas se elevé en 3.36 veces, para alcanzar un total de 42.271 x 10¢ kWh.

Asociado a la construccidn de estas obras de almacenamiento de agua estuvo aso-
ciada la construccién de acueductos y cloacas. Hasta el aiio 1943, el servicio de
abastecimiento de agua potable y de recoleccién fue asumido por el sector publico
a nivel local. En 1943, se cred el Instituto Nacional de Obras Sanitarias (INOS) y
comenzd un esfuerzo de produccién de agua potable que, para finales del aiio 1995,
alcanzd la cifrade 2664.2 Mm? y una coberturadel 83.27% de la poblacién nacional’
(MARNR, 1996). Por otra parte, la proporcién de poblacién cubierta con servicios
de recoleccién de aguas servidas ha sido estimada en un 62% (MARNR, 1996;
HIDROVEN, 1998).La proporcién de agua consumida para uso industriaes estimada
en un 3.6% (MARNR, 1996).

El suministro de agua potable a la poblacién urbana y rural del pais es prestado a
través de 1936sistemas que cuya cobertura abarca una poblacién de 2.532.676 (agua
potable) y de2.469.359, para el caso de cloacas, pozos sépticos y letrinas (Gonzhlez,
2000).

2 Un docurnentode HIDROVEN fechddoen Diciembre de 1998afirma que el porcen-
taje de poblacién no cubierta con servicios de abastecimiento de agua potable es del
29%. lo que colocaria la poblacidn servida en 71%. Esta diferencia de estimacién
puede obedecer a diferencias de calculo en la estimacién,
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Durante los aiios '70 se emprendié la construccion de los grandes sistemas de riego
y saneamiento de tierras. Como resultado de ese esfuerzo que habia tenido prece-
dentes en la segunda mitad de la década de los '60 fueron construidos en el pais 33
grandes y medianos sistemas de riego y unes 1173 pequeiios sistemas de riego, la
mayorfa de ellos —896-, localizados en los Estados andinos Tdchira, Mérida y
Trujillo® . Asimismo, durante el mismo periodo fueron saneadas aproximadamente
1.200.000ha de tierras. El drea regable neta total es de 449.505 ha, mientras que el
area efectivamente bajo riego es de 238.746 ha.

Esto refleja la préctica y tendencia todavia presente en muchos pafses e, incluso en
los entes de financiamiento multilateral, dirigida a privilegiar la solucién de proble-
mas asociados a la oferta del recurso, descuidando a menudo lorelativo a lademan-
da del mismo. Ello a pesar de que con frecuencia los problemas de dkficit de agua
van de la mano con ineficiencias en el aprovechamiento, la distribucion y uso
propiamente dicho.

Enlos Cuadros4y 5 se compara la situacidn de los grandes y medianos sistemas de
riego con la de los pequeiios sistemas en lo relativo alas superficies regable neta y
bajo riego. En dicho Gréfico se observa claramente que aun cuando la proporcién
de superficie neta regable en los grandes y medianos sistemas es mayor que en lade
los pequefios sistemas, la relacién se invierte cuando observamos la proporcién de
tierras bajo riego en ambas categorias de sistemas. Esto indicativo de los graves
problemas de tkcnicos, econémicos y sociales que aquejan a los usuarios de los
principales —y mas grandes-, sistemas de riego del pais.

Estos problemas pudieran ser resumidos de la siguiente forma: (i) el deterioro de la
infraestructura y la eficiencia de riego® ,como problemas tkcnicos mds importantes;
(ii) inadecuada planificacién de la produccidn agricola por distorsiones debidas in-
tervenciones gubernamentales e imperfecciones del mercado -lo que se expresa en

3 La definicién acercade lo que es un sistema grande, mediano o pequefio NO es riguro-

sa. En lineas generales se consider6 pequefios a aquellos sistemas con una superficie
menor de 1000 ha. Los sistemas grandes serian aquellos con una superficie mayor de
10000 ha y los medianos los que tienen una superficie comprendida entre los dos
rangos antes definidos.

Un reciente estudio —todavia en elaboracién-, ha establecido que las deficiencias de
riego a nivel de los grandesy medianos sistemas de riego en el pais alcanzan un 60%
en promedio.
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déficit o exceso de produccién en relacién con las posibilidades de absorcién de
mercados internos y externos y, consecuentemente, fluctuaciones indeseables de los
precios-, como principales problemas econémicos, y (iii) ausencia casi total de or-
ganizacion ~lo que se traduce en conflictos, ausencia de confianza y la bisqueda de
salida individuales a problemas colectivos-, como principales problemas sociales.

Cuadro 5. Venezuela. Grandes y medianos sistemas de riego por Estado.

Anzoategui 6 15111 6682 94
Aragua 3 17509 9689 239
Barinas 2 16000 4170 687
Carabobo 0 0 0 0
Cojedes 1 6675 3000 B8
Falcon 2 22600 6400 458
Gudrico 11 121721 63170 1811
Lara 4 9425 9425 S
Mérida 0 0 0 0
Miranda 0 0 0 0
Monagas 0 0 0 0
Nueva Esparta 0 0] 0 0
Portuguesa 2 37100 26330 1559
Sucre 2 5490 3205 661
Tachira 0 0 0 0
Trujillo 1 45000 4751 373
Yaracuy 0 0 0 0
Zulia 2 5431 0 0
Total 36 302062 136822 5938

Fuente. CONARSAT. Plan Nacicnal de Riego y Saneamiento de Tierras. Octubre, 1999.

2.3 Disponibilidad legal

La disponibilidad legal alude a las limitaciones de acceso al uso del agua en fuente
por parte de los usuarios, por efecto de la vigencia de instituciones juridicas, El
tratamiento de este tema estd asociado al de las instituciones del agua, que serdn
analizadas en otras secciones de este documento.

11
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No obstante, podemos adelantar que las instituciones juridicas vigentes en Vene-
zuela estdn orientadas a asegurar la equidad del acceso al agua por parte de los
usuarios, aun cuando se privilegie el consumo humano por encima de todos los
demds usos. Hasta épocas muy recientes, el énfasis en los aspectos relativos a la
equidad en el uso contrasta con la casi total ausencia de normativas dirigidas a
incrementar la eficiencia de uso del agua. En los hechos, esto define virtualmente
un régimen de acceso libre a un recurso que puede llegar a ser irreversiblemente
agotado. En la dltima década se ha tratado de introducir el tema de la eficiencia de

uso del agua, pero dada su concepeién como un bien del dominio piblico, los avances
en esta materia son mds bien timidos.

Cuadro 6. Venezuela, Pequefios sistemas de riego distribuidos por Estado.

Area (ha) _
Estado Cantidad Regable neta (ha) Bajo riego (ha} Cantidad de Usuarios
Anzoategui 20 6212 977 371
Aragua 35 7688 6104 1507
Barinas 1 1000 500 100
Carabobo 47 15675 12031 Sl
Cojedes 11 4086 3232 667
Falcon 6 2225 1020 104
Guarico 0 0 0 0
Lara 62 11835 8421 1027
Mérida 288 20843 20843 9315
Miranda 3 1440 934 108
Monagas 21 7795 7458 619
NuevaEsparta 4 760 560 150
Portuguesa 1 1330 410 137
Sucre 12 8272 2441 839
Tdchira 293 17220 17220 7432
Trujillo 315 21379 11379 8431
Yaracuy 17 13814 4251 374
Zulia 37 5869 4143 542
Total 1173 147443 101924 - 31723

Fuente. CONARSAT. Plan Nacional de Riego y Saneamiento de Tierras. Octubre,
1999.
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3 NATURALEZA DE LAS DEMANDAS DE AGUA EN VENEZUELA

Las principales demandas de agua en Venezuela estdn asociadas a los usos agricola
(riego), urbano-industrial y de produccion de energia eléctrica. La navegacién y los
usos recreativos representan demandas relativamente menores y de cardcter no con-
suntivo.

3.1 Usos consuntivos
3.1.1 Riego

Los cuadros antes presentados dan una idea parcial de las demandas actuales de
agua. Sin embargo, pricticamente todos los sistemas de riego en Venezuela funcio-
nan sin una planificacién de las asignaciones volumétricas del recurso en funcion
de las necesidades de riego de cada cultivo. Gonzélez (2000), hace una estimacién,
agregada por regiones, de las demandas agricolas actuales en el pais. En el estudio
no se explica como fueron calculadas estas demandas. En ausencia de una referen-
cia mas actualizada, se presentan las estimaciones del referido estudio.

Region Central v Capital 2.163 Mm?
Region Centro Occidental 3.154 Mm?*
Region Andes 1.261 Mm?
Regidén Llanos Centrales 1.600 Mm?
Regién Nor-Oriental 760 Mm®
Regién Sur del Orinoco 19 Mm?
Regidn Zuliana 2.950 Mm®
Total Nacional 11.907 Mm?

De lo anterior se desprende que existe en el pafs una capacidad excedentaria impor-
tante de tierras con infraestrura de riego (superficie regable neta) para cubrir los
requerimientos de un incremento de la agricultura bajo riego, asumiendo que exista
la disponibilidad de agua suficiente para ello. Esta suposicion estaria apoyada en la
existencia de “una alta disponibilidad del recurso aun bajo escenarios de crisis en
todas las regiones..” (Gonzélez, 2000) y en las estimaciones sobre disponibilidad
del recurso con base en las cuales fue disefiada la infraestructura de riego antes
aludida. No obstante, serd necesario hacer una inversién cuantiosa para poner a los
sistemas de riego en condiciones dptimas de funcionamiento (CONARSAT, 1999).
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3.1.2 Urbano - Industrial

Para ¢l caso del uso urbano industrial, 1a produccion de agua fue de 3245 Mm3 de
agua potable, con un porcentaje de cobertura de 86.7%. En el Cuadro 7 se presen-
ta una relacion del volumen de agua producida, el porcentaje de cobertura del ser-
vicio y la poblacién atendida.

Cuadm 7. Venezuela. Cobertura demanda urbano-industrial.

Region Volumen Poblacion Total Parcentaje Poblacién atendida
Producido (Mma3) {hab) de Cobertura (hab)
Central y Capital 1236.21 8741955 93% 8105558
Centro-Occidental  454.80 3678136 85% 3125389
Andes 379.70 2946946 93% 2745232
Llanos Centrales 88.69 1105569 . 82% 910.618
Nor-Oriental 344.90 2942598 93% 2.743176
Sur dei Orinoco 271.84 1544915 70% 1.081.441
Zuliana 441.61 3209626 70% 2.246.738
Total Nacional 3244.75 24169745 87% 20.976.152

Fuente: MARN-HIDRCVEN, 1999 en Gonzélez, A. 2000.

Basado en estimaciones de Gonzélez (2000), a continuacién se presenta un balance disponi-
bilidad — demanda de los recursos hidricos en Venezuela estimado para el afio 2000. El autor
de este balance introdujo correcciones en el cdlculo del escurrimiento superficial de cada
region para considerar los efectos de la contaminacién de los cuerpos de agua en cada una de
las regiones definidas y advierte que, para que el mismo esté disponible para los usuarios,
deberan hacerse cuantiosas inversiones en infraestructura de captacidn, distribucién y trata-
miento.

El balance anterior estarfa demostrando que de mantenerse las tendencias actuales
de ocupacién del espacio en un tiempo relativamente corto se habré llegado a situa-
ciones comprometidas en las dos primeras regiones —Central y Capital y Centro-
Occidental-, al mismo tiempo que se estaria desaprovechando las oportunidades
que nos ofrece la abundancia de recursos existentes en la regiones de mayor
escurrimiento aprovechable.

14
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Cuadro 8. Balance Disponibilidad — Demanda 2000,

Region Escurrimiento Demanda Demanda Balance
Aprovechable Agricola Industrial
(Mm3) (Mm3) (Mm3)

Central y Capital 4620 2163 1263 1194
Centro-Occidental 12725 3154 455 - 9116
Andes 18761 1261 380 17120
Llanos Centrales 145163 1600 89 143474
Nor-Oriental 7300 760 345 6195
Surdel Orinoco 840793 19 272 840502
Zuliana 17603 2950 442 14211
Total Nacional 1046965 11907 3246 1031812

Fuente: Gonzilez, A. 2000

3.2 Usos no-consuntive

3.2.1 Hidroelectricidad

De los usos no consuntivos, el de mayor importancia en Venezuela es la produccion
de hidro-electricidad. El mayor potencial hidroeléctrico se concentra en las cuencas
de los rios Caroni y Caura, con un 75% del potencial bruto total. En segundo lugar
le sigue la regién Los Andes con un 17% y la zona de la Sierra de Perija con el 8%
(Gonzalez, 2000). En el Cuadro 9 se presenta una relacion de las principales plantas
hidroeléctricas del pais con indicacion de su capacidad instalada expresada en MW
y en miles de barriles equivalentes de petréleo por dia.

Las cifras mostradas en el cuadro anterior permiten apreciar el enorme potencial
con que cuenta el pais en materia de energia hidroeléctrica. El desarrollo de esta
fuente de energia constituye, no s6lo un ventaja comparativa para el desarrollo de
actividades econémicas de diversa indole y notable importancia sino también una
fuente alternativa de produccién de energia que permite disponer de mayores canti-
dades de hidrocarburos y sus derivados para ser colocados en mercados internacio-
nales, sin desmedro de la calidad de vida en el pais.
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Cuadre 9. Principales plantas hidroeléctricas.

Plantas Hidroeléctricas Capacidad Instalada Miles Barriles Equivalentes

Macagua | 360 17
Guri | 2.725

Gurill 6.300 267
Macagua Il 2.385 64
Macagua lll 180 6

- Planta Paez
San Agaton 300 6
La Colorada 460 10
La Vueltosa 560 6

Caruachi 2.160
Tocoma 2.160

Fuente: EDELCA, 1999 — INPARQUES, 1997, en Gonzilez, 2000.

3.2.2 Navegacién

El uso de las aguas con fines de navegacién es limitado en términos de calado de las
embarcaciones. La actividad de mayor importancia se produce entre Puerto Ayacucho
y Boca Grande en el Delta del Orinoco. Esta actividad esté asociada al transporte de
productos provenientes de las industrias localizadas al Sur del pais, las cuales son
transportadas a través del rio Orinoco hacia el Océano Atlantico.
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Desde hace varios afios el Gobierno Nacional hahecho esfuerzos para desarrollar el
Eje Apure - Orinoco como eje fluvial que vincule el Occidente del pais con el
Oriente del pais y con el Océano Atldntico. Pero a pesar de su importancia en térmi-
nos de longitud y caudal estos rios no son navegables buena parte del afio, a menos
que se hicieran grandes inversiones tanto en infraestructura como en acondiciona-
miento. De alli que se haya planteado la bhsqueda de opciones que permitan este
objetivo sin mayores alteraciones en la dinamica del rio. La conformacién de un
sistema multimodal de transporte es una opcién actualmente en estudio.

3.2.3 Recreacion

Los usos recreativos asociados al agua son cada vez mas explorados en Venezuela.
Durante las hltimas décadas han sido construidos balnearios y embarcaderos turisti-
cos en distintos rios del pais. Asimismo, la utilizacién de los grandes humedales
llaneros con su abundante biodiversidad han ganado prestigio internacional como
sitios de contemplacién para el turismo internacional.

3.2.4 Demanda ecologica
Aun cuando no existen estudios precisos sobre las demandas de agua de ecosistemas situa-
dos aguas abajo de desarrollos de infraestructurahidrautica, en Venezuela ha sido una pre-

ocupacién constante y un requerimiento de diseiio el estimar un caudal minimo de estiaje
que asegure la estabilidad de tales ecosistemas.
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4  EL MANEJO DE LA DISPONIBILIDAD DEL AGUA EN VENEZUELA

Aun cuando el problema del manejo de ladisponibilidad del agua estd estrechamen-
te ligado al de su demanda, se presenta una separacién de ambos aspectos para fines
de andlisis. En Venezuela las instituciones han privilegiado el objetivo de asegurar
la provisién del recurso a los distintos usuarios frente al objetivo de optimizar la
eficiencia en el uso del mismo; de alli que el grueso de las leyes y organizaciones
estatales se orienten fundamentalmente por la via de la oferta —disponibilidad-, del
recurso. En relacién a este aspecto, serdn considerados los aspectos relativos a la
asignacion originaria del recurso, la conservacién y aprovechamiento racional de
los recursos naturales, la proteccién de la calidad de las aguas, la ordenacién del
territorio y la definicidn de estdndares de calidad como referencia para tomar las
medidas regulatorias, de control y de penalizacién a que haya lugar.

4.1  Asignacion originaria del recurso

Las normas querigen la asignacién originaria del recurso y las condiciones bajo las
cuales son ejercidos los derechos de propiedad sobre los bienes estdn contenidas en
el Codigo Civil Venezolano; todos los demés instrumentos juridicos que tienen que
ver directa 0 indirectamente con este tema, parten de la normativa establecida en
dicho Cdédigo.

La mayor parte de lalegislacién venezolana en materia de manejo derecursos hidricos
mantiene —con algunas modificaciones — los principios establecidos en el Cédigo
Civil de 1854.La doctrina y criterios expresados en la redaccién de este Cédigo y
subsiguientes encuentra sus fuentes primarias en el Derecho Espafiol, el cual a su
vez estuvo profundamente influenciado por el Derecho Romano en las definiciones
sobre laasignacion original de los derechos del agua (Meaiio, 1979)Alternativamente,
el derecho francés y el italiano también sirvieron de fuente a los redactores de los
Cédigos Civiles quienes durante el siglo pasado redactaron disposiciones legales
estableciendo criterios acerca del caracter pdblico 0 privado de las aguas en
Venezuela.

Estos planteamientos se han mantenido a lo largo de las numerosas reformulaciones
del Cédigo Civil aprobadas en afios posteriores. Estas instituciones gozan de una
tradicién asentada durante més de un siglo de aplicacién, lo cual pudiera explicar en
parte las dificultades para formulary aprobar una Ley de Aguas que incorpore nue-
vos enfoques mejor adaptados a las circunstancias del presente. Las dos grandes
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motivaciones presentes en este Cédigo y en los sucesivos instrumentos
juridicos que tratan sobre el tema del agua son la equidad juridica de acceso al
recurso y la conservacién de la cantidad y calidad del recurso. Es notable la
ausencia de consi-deraciones relativas a la eficiencia econdmica en el manejo del
recurso.

En la definicidn juridica de las aguas en Venezuela se parte de una diferenciacion
entre rfos navegables y no navegables asi como entre lagos, lagunas, estanques,
manantiales y aguas subterrdneas. En unos u otros casos las aguas son consideradas
bienes phhlicos oprivados y, entodos los casos, sondefinidas como bienes inmuebles
tanto por su naturaleza como por su objeto.

Las aguas de los rios navegables y los lagos son bienes inmuebles del dominio pu-
blico y, por tanto, pertenecen a la Nacién. De acuerdo con Meaiio, nadie puede
ejercer propiedad sobre estos cuerpos de agua, de manera que a los particulares sdlo
les corresponde el uso y goce de las aguas y al Estado le corresponderiaejercer una
especie de superintendencia sobre aquéllos.

Las aguasy los lechos de los rfos no navegables, las lagunas o estanques, los manan-
tiales! —siempre y cuando estén localizados dentro de un predio particular o entre
varios predios—y las aguas subterrdneas son propiedad privada de los riberefios,
guienes en el ejercicio de sus derechos como propietarios pueden tomar libremente
los productos naturales existentes en dichos cuerpos de agua asi como extraer arena
y piedras, a condicién de que no se modifique el régimen establecido de las aguas ni
se causen perjuicios a otros riberefios aguas abajo o aguas arriba del sitio donde
estos derechos sean ejercidos.

De lo anterior se¢ deduce que los derechos de propiedad privada sobre las aguas
estdn limitados por razones de equidad jur{dica a lo cual se afiaden razones de utilidad
publica. Estasdltimas tienen que ver con laaplicacién de la Ley de Reforma Agraria,
con las necesidades de abastecimiento de la poblacién 0 servicios phblicos en casos
de disminucién del caudal de las fuentes de abastecimiento. Estas limitaciones rigen

El codigo no contiene un glosario de términos, razén por la cual el significado de
algunos de ellos pudiera prestarse a confusién. En el caso particular del término
manantial, se asume que serefiere a un afloramientode aguas sub-superficialeso
surgencia.
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para tnda clase de aguas, sean estas corrientes, estancadas, subterrdneas, dulces,
saladas 0 minerales, provengan de fuentes naturales o estén disponibles como con-
secuencia de la operacién de ohras hidrdulicas. Otros tipos de limitaciones tienen
por objeto la utilidad privada y derivan del curso natural de las aguas, de laproteccién
de poblaciones contralas aguas, del derecho de paso y de acueducto, de laabrevacibn
de ganado y de las distancias a guardar respecto a fuentes superficiales o subterrd-
neas del recurso.

4.2 Conservaciéon y aprovechamientoracional det agua

El primer instrumento explicitamente disefiado para regular lo concerniente a la
conservacion, fomento y aprovechamiento racional de los recursos agua, sueloy
vegetacidn fue la Ley Forestal de Suelosy Aguas (1966). En concordancia con las
definiciones del Cédigo Civil relativas alas aguas, en esta Ley se declara de utilidad
publica tanto la proteccién de las cuencas hidrogrificas y las comentes y cafdas de
aguas que pudieran generar fuerzahidrdulica. Asimismo, se declara de interés pliblico
el manejo racional de los recursos agua, suelo y vegetacibn.

Es en esta Ley donde se introduce el concepto de manejo racional de Ios recursos
naturales renovables, el cual ha permeado toda la literatura oficial y juridica que le
ha precedido sin que existiera, hasta hace relativamente poco, una definicibn preci-
sa en cuanto al significado del término. Aun cuando la Ley trata los recursos agua,
suelo y vegetacidn en forma separada, este instrumento abre la posibilidad de un
manejo integrado de estos recursos y, por tanto, de incrementar la eficiencia técnica
de las medidas implementadas con este fin.

En el titulo VII, relativo al aprovechamiento de las aguas se reitera el contenido de
lo establecido en el Chdigo Civil a propbsito del otorgamiento de concesiones de
agua. En este particular se establecen las limitaciones, los objetivos, las condicio-
nes generales que las regirdn dichas concesiones. Asf mismo se introduce la figura
delosjurados de aguas, como formas de organizacién y participacién de la sociedad
civil en laresolucién de los conflictos por el uso del agua.

En sintesis, los instrumentos de manejo de las aguas contemplados en esta Ley son

los contratos de concesibn, los jurados de aguas como mecanismo de resolucién de
conflictos entre usuarios, los impuestos ~particularmente, en lo relativo al manejo
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forestal, y un conjunto de disposiciones penales dirigidas a sancionar el
manejo socialmente indeseable de los recursos naturales.

Es pertinente sefialar que posteriormente el Reglamento de la Ley Forestal de
Suelosy Aguas precisa y hace mas operativos algunos de estos conceptos e instru-
mentos; asi como, atin mds tarde, el Decreto 1400precisa, entre otros aspectos sus-
tanciales, el régimen de asignaciones y abre la posibilidad de organizaciones de
Usuarios,

4.3 Proteccién de la calidad del agua

Laordenacién del territorio, el aprovechamientoracional de los recursos naturales y
el control, reduccidn, eliminacién o prohibicién de actividades y factores que pue-
dan ser nocivos al ambiente son aspectos comprendidos dentro del objetivo de “con-
servacién, defensa'y mejoramiento del ambiente en beneficio de la calidad de vida”,
cuyos principios rectores son definidos en la Ley Orgdnica del Ambiente (1976).

En efecto, el plan nacional de conservacion, defensa y mejoramiento ambiental,
que de acuerdo con laLey es parte integrante del Plan de la Nacién, incluye como
uno de sus elementos “la ordenacién del territorio nacional segiin los mejores usos
de los espacios de acuerdo a sus capacidades, condiciones especificas y limitacio-
nes ecolégicas (subrayado nuestro)”! . Aparte del mencionado plan, los instrumen-
tos considerados en esta Ley para el logro de sus objetivos son las normas que regu-
lan lo relativo a la prohibicién o correccién de actividades susceptibles de degradar
el ambiente y alas sanciones que sea menester aplicar en caso de violaciones a las
normas contenidas en esta Ley.

Esta Ley constituye la base juridica para todos los desarrollos posteriores en materia
de preservacién de la calidad del ambiente, incluyendo en esta categoria el recurso
agua. De hecho, de los trece numerales que conforman el capitulo relativo a la
prohibicién 0 correccién de actividades susceptibles de degradar el ambiente, ocho
tipifican actividades que directa o indirectamente pueden alterar la calidad de las
aguas: (i) las que directa o indirectamente contaminen o deterioren el aire, el agua,
los fondos marinos, el suelo o el subsuelo o incidan desfavorablemente sobre la
fauna o la flora;(ii) las alteraciones nocivas de la topografia;(iii) las alteraciones

nocivas del flujo natural de las aguas; (iv) la sedimentacién en los cursos y depdsi-
tos de aguas; (v) los cambios

6 Capitulo II, Articulo 7, numeral | de la Ley.
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nocivos dellecho de lasagnas; (vi) lasque deterioran el paisaje; (vii) las que modifiquenel
climay (viii) las que propendana la eutrificacidn de lagosy lagunas’ .

4.4  Ordenacion del territorio

La ordenacidn del territorio es el instrnmento de utilizacién por excelencia para la
planificacidn y gestidn del espacio geogréfico y de los recursos naturales. Las nor-
mas principales para la ordenacidn del territorio estan contenidas en la Ley Orgdni-
ca para la Ordenacidn del Territorio (1983), la cual define la ordenacidn del territo-
rio como “...la regulacién y promocién de la localizacidn de los asentamientos
humanos, de las actividades econdmicas y sociales de la poblacién, asi como el
desarrollo fisico espacial, con el fin de lograr una armonia entre el mayor bienestar
de la poblacidn, la optimizacién de la explotacion y uso de los recursos naturales y
la proteccién y valorizacidn del medio ambiente, como objetivos fundamentales del
desarrollo integral.”*

El objetivo bdsico de aplicacidn de esta Ley es el desarrollo sustentable® econdmico
y social a largo plazo de la nacién. El criterio basico que guia su aplicacién es la
identificactn de las restricciones y potencialidades de los recursos naturales reno-
vables en una determinada regién 0 localidad. El uso éptimo de los recursos natura-
les estaria basado en el reconocimiento de tales restricciones y potencialidades. De
alli que los “usos conformes” y las tendencias deseables de ocupacidn del espacio
sean definidos en funcidn de este criterio. Los instrumentos principales son los planes
de ordenacidn del territorio (nacional, regional, estatal y local), las inversiones
publicas y los permisos de ocupacidn del territorio y de afectacién de los recursos
naturales, entre ellos el agua.

LaLey deOrganica de Ordenacidn del Territorio constituye una de las “entradas” de
la matriz regulatoria en materia de uso de la tierra y manejo de los recursos natura-
les territoriales. Esta entrada define lo que es conforme, es decir, lo que se puede
hacer en materia de ocupacidn del territorio y manejo de los recursos naturales.

7

Capitulo v, Art. 20, numerales 1,3, 4, 5, 8,9, 12
8 Titulo |, Articulo 2°.
? Este término no aparece en el texto de la Ley, pero puede ser inferido del mismo.
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45 Latipificacion de los delitos ambientales

Dado que todos los instrumentos jurfdicos antes comentados contienen disposicio-
nes penales aplicables en caso de transgresiones a las disposiciones relativas a la
conservacién, defensa y mejoramiento del ambiente, se requeria un instrumento
que tipificara tales transgresiones y estableciera de manera sistematica las sancio-
nes penales correspondientes asi como las medidas precautelativas, de restitucién y
de reparacién a que hubiere lugar' . Este vacio fue cubierto por la Ley Penal del
Ambiente (1992).

En el Titulo 11, Capitulo | de esta Ley se tipifican los delitos y se establecen las
sanciones contra el ambiente en lo relativo a la degradacién, envenenamiento, con-
taminacién y demds acciones 0 actividades capaces de causar dafio a las aguas.
Estas acciones son el vertido ilicito de materiales no biodegradables, sustancias,
agentes bioldgicos 0 bioquimicos, efluentes o aguas residuales no tratadas; la
alteracién térmica de cuerpos de agua; los cambios de flujo y sedimentacidn en el
lecho de los rios; la extraccién ilicita de materiales; la contaminacién de las aguas
subterrdneas; los dafios a las defensas de aguas y el otorgamiento de permisos O
autorizaciones ilicitas. Otros Capitulos se refieren a delitos relacionados
indirectamente con las aguas, bien porque afectan los rendimientos hidricos de una
cuenca o bien porque afectan su calidad.

Como dato curioso, en sus disposiciones transitorias la Ley contempla regimenes —
que deberan ser establecidos como reglamento de la Ley-, de exencién de penas
para la poblaciones campesina e indigena, sujeto a que los hechos tipificados como
delitos fuesen cometidos en “..lugares donde siempre han morado y hayan sido rea-
lizados, segiin su modo tradicional de subsistencia, ocupacién del espacio y convi-
vencia con el ecosistema.”!!

4.6 Ladefinicién de estdndares de calidad
La definicién de estindares de calidad del agua y su aplicacién como pardmetros

para definir las actividades permitidas a controlar asi como las medidas preventivas
y restaurativas necesarias para la adecuacién de estas actividades en funcion de los

16}

Ley Penal del Ambiente. Titulo I, Articulo 1.
Titulo ITT. CapituloII. Articulos 66"y 67"
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pardmetros definidos es una consecuencialégica de lo establecido en las leyes antes
comentadas y un requerimiento para fundamentar su aplicacién.

Las normas thcnicas dirigidas a asegurar la calidad de los cuerpos de agua estdn
establecidas en el Decreto N° 883 publicado en la Gaceta Oficial N° 5021 Extraor-
dinaria de fecha 18/12/1995: Normas para la Clasificacién y el Control de la Cali-
dad de los Cuerpos de Agua y Vertidos o Efluentes Lfquidos.

El Decreto parte de un conjunto de definiciones tbcnicas y de una clasificacion de
las aguas basada en la definicién de los valores maximos permisibles de un conjun-
to de pardmetros fisicos, quimicos y biolégicos. Esta clasificacion serd aplicada a
cada cuerpo de agua 0 sectores de éstos por el Ejecutivo Nacional para luego, esta-
blecer mediante Decretos especificos normas sobre vertidos para cada uno de dichos
cuerpos. Esta clasificacidn puede dar lugar a un orden de prioridades en atencién a
los distintos grados de intervencidn 0 degradacidén que presenten.

El MARN podrd disefiar Planes Maestros de Control y Manejo de la Calidad de
Aguas especificos para cada cuenca hidrografica en el territorio nacional. El decre-
to define las bases para la formulacién de los planes.

Con base en la Clasificacién Industrial Internacional Uniforme de la Organizacién
de las Naciones Unidas'* (Cédigo CIIU) se establecen las actividades econémicas
que seran sometidas a la aplicacién del Decreto y se definen dos categorias para
agrupar los constituyentes de los vertidos liquidos: Grupo | : sustancias para las
cuales existe evidencia teérica 0 practica de su efecto téxico, agudo 0 crénico; Gru-
po 11: Sustancias 0 pardmetros que aun cuando no se conozcea de su efecto toxico,
agudo o crénico, generan condiciones en el cuerpo receptor que afecta la biota o
perjudican cualquier uso potencial de sus aguas. Las restricciones en cuanto a los
limites de descarga de sustancias perteneciente al Grupo | son absolutas, mientras
que en el caso del Grupo Tl los [imites podran ajustarse a las caracteristicas actuales
del cuerpo receptor. En este sentido, el Decreto fija limites alas descargas a (i) rfos,
estuarios, lagos y embalses; (ii) ambientes marino-costeros; (iii) redes cloacales y
(iv) al sub-suelo.

12 Delinglés International Standard Industrial Classification of All Economic Activities
(ISIC), que es el sistema utilizado por las Naciones Unidas y, particularmente, por la
UNIDO (United Nations Industry Organization)para organizar sus bases de datos.
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Adicionalmente, se establece un conjunto de medidas orientadas al control de otras
fuentcs de contaminacién de aguas como son las dcscargas de cfluentes en rellenos
sanitarios, las descargas liquidas y sélidas provenientes de bugues que navegan en
aguas jurisdiccionalcs y los puertos.

Por ultimo se establece disposiciones en materia de seguimiente y control asi como
en cuanto al régimen de adecuacion alas normas que deberan seguir las actividades
y establecimientos en funcionamiento previo a la promulgacién del Decreto.

La definicién de normas que definen las condicioncs bajo las cuales pueden scr
aprovechados los recursos naturales constituyc la segunda “entrada” de la matriz
regulatoria en materia de uso de la tierra y aprovcchamiento de los recursos natura-
les. Como fue sefialado anteriormente, la Ley Orghnica dc Ordenacion del Territo-
rio define qué es permitido hacer en una determinada localizacidn espacial y, ahora,
un conjunto de normas definen cémo pueden scr aprovcchados los recursos y el
espacio. Este doble condicionamiento.

A manera de comentario final consideramos que el Decreto est4 cuidadosamente
disehado para cumplir con el objetivo de garantizar la preservacién de la calidad de
las aguas. No obstante, el mismo respondc a la misma orientacién quc caracteriza la
legislacién y planificacién ambicntal en Venezuelae impone altos costos a los agentes
econdmicos sujeto de este Decreto.

4.7 Conservacién de cuencas hidrograficas

La conservacidén de cuencas hidrograficas ha sido una preocupacién constantc por
parte de las autoridades nacionales con competencia en csta materia. Esta preocu-
pacién no ha tenido un impacto positivo en cuanto al estado de las cuencas en el
pais. En las hltimas décadas el deterioro de las mismas y, particularmente, de sus
sccciones altas —o zonas de captacién-, ha avanzado en forma indetenible, con con-
secuencias graves en términos de degradacién de los recursos naturales, disminu-
cién dc los rendimientos hidricos de las cuencas y afectacién de la biodiversidad.
Asimismo, lasimplicaciones econémicas de esta situacién son notables, no sélo por
los altos costos asociados a la restauracién de los recursos sino por la disminucién
de la productividad de las actividades econdmicas realizadas en estas zonas.
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Esta situacidn refleja, en primer lugar, la incapacidad de los enfoques regulatorio -
punitivos vigentes en el pafs en materia de politica ambiental para enfrentar los
problemas de degradacién de los recursos naturales. En segundo lugar, esta situa-
cién esreflejo del peso que las demandas urbanas en materia de servicios Y bienes-
tar tienen en relacién a las demandas provenientes del medio rural. En tercer lugar,
los enfoques tradicionales en materia de conservacidn de cuencas han probado ser
insuficientes para prevenir la expansién de los problemas de degradacién ambiental
y al mismo tiempo, atacar dichos problemas con fines de restauracién.

«Cdémo enfocar entonces un programa de conservacién de cuencas que supere las
limitaciones de las iniciativas emprendidas en el pasado? Concebimos este progra-
ma como la agregacion progresiva de un conjunto de proyectos locales de desarro-
llo rural, integrados en cuencas hidrograficas localizadas en las grandes cadenas
montafiosas del pafs, las cuales por su ubicacién constituyen las cabeceras de las
principales rios que drenan el territorio nacional. En tal sentido, se consideran per-
tinentes los siguientes conceptos:

4.7.1 El desarrollo sustentable come fin ultimo del programa

El objetivo final del Programa propuesto es el desarrollo sustentable. Dado que
conceptual, teérica y practicamente este término ha sido objeto de multiples inter-
pretaciones, es necesario precisar los limites de lo que, en el contexto de esta pro-
puesta, denominamos desarrollo sustentable. Con este fin aludiremos a tres condi-
ciones indispensables para que se pueda alcanzar tal objetivo, ellas son el creci-
miento econdmico, la equidad social y la sustentabilidad ambiental (Dourojeanni,
1997).De acuerdo a lo anterior, el desarrollo rural es una funcién de la capacidad de
integracién en el espacioy en el tiempo de estos tres elementos condicionantes. El
resultado final de un esfuerzo de esta naturaleza serd crear las condiciones para que
las generaciones futuras encuentren condiciones mejores que las presentes para el
desarrollo pleno de sus capacidades y felicidad. Este resultado final no podra ser
logrado si no se produce un mejoramiento de las condiciones de vida y reproduc-
cidén social de las generaciones presentes.
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4.7.2 El estado como socio del ciudadano en b busqueda defines comures

Mais alld del Estado paternalista se impone la necesidad de crear un estilo de rela-
cién Estado-Ciudadano basado en el compromiso de ambos para el logro del bien
comtn. Cuando hablamos del habitante del medio rural estamos hablando de una
mayoria de ciudadanos con muy escasa insercibn-- y a veces ninguna posibilidad
real de insercidn— en los mecanismos que la sociedad provee a los ciudadanos
situados por encimadel nivel de pobreza. Estos mecanismos son acceso a los merca-
dos de produccidn y trabajo—, acceso alos servicios bésicos de educacibn, saiud, vivienda,
alimentacibny seguridad y, dotacibn de infraestructurabasica urbana 'y de apoyoala
produccibn. Cubrir esta brecha en el menor tiempo posible, sin deterioro de la pro-
ductividad de los recursos naturales renovables en el largo plazo y de la calidad del
ambiente es una tarea que requiere de un esfuerzo cooperativo, en la cual Estado y
Ciudadanoactiien como sociospara apoyarsemutuamente y lograr objetivostrazados de
comun acuerdo.

4.7.3 Incorporacién temprana de las comunidades a la torna de decisiones

Si compartimos el criterio segiin el cual el proceso de desarrollo rural debe estar
basado en lo que hemos llamado “relacibn de socios” entre el Estado y las comuni-
dades, entonces debe darse a las comunidades la posibilidad de involucrarse en la
toma de decisiones desde etapas muy tempranas del proceso de formulacién del
proyecto. En tal sentido, el llamado ciclo del proyecto debe incluir en su fase de
formulacibn las transacciones propias de todo proceso de constitucién de una socie-
dad, mediante las cuales las partes se ponen de acuerdo en objetivos, formas de
participacién, obligaciones y derechos. De lo anterior se desprende, que no hay una
separacion radical entre formulacibny ejecucién de proyectos sino una altemancia
de acciones en la cual uno u otro aspecto —formulacién 0 ejecucién— predomina.

Naturalmente, que el ente promotor debe realizar un trabajo previo de planificacién
cuyo fin es definir claramente sus objetivos, metas, modalidades de accién, meca-
nismos potenciales de financiamiento. Sin estas definiciones dicho ente se incorpo-
rarfa al proceso sin un sentido de propésito claro y, por tanto, serd muy fécil perder
la mira y dilapidar los escasos recursos con que inicialmente se contard para llevar
adelante esta iniciativa.
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4.7.4 Ambito territorial de lapropuesta

En principio esta propuesta estd formulada para ser llevada a cabo en un dmbito
nacional. No obstante, su implementacién deberd ser objeto de una priorizacién de
acuerdo a criterios de importancia estratkgica y situacion de los recursos naturales

renovables. En este sentido y sin pretender ser exhaustivos, surgen como priorita-
rias las siguientes dreas del pafs:

Las cuencas altas abastecedoras de agua y de productos agricolas de
los principales centros poblados del pais, con particular énfasis en aque-
llas donde ya existen experiencias de este tipo que requieren ser consoli-
dadas.

Las cuencas altas aportantes de agua al eje Orinoco-Apure.

Las cuencas fronterizas del pais, en las cuales, habria que tomar en
cuenta su situacidn como Teatros de Operaciones, dado que la misma
introduce elementos no considerados en esta propuesta.

La decisién en cuanto a la priorizacién definitiva de dreas deberd ser discutida y
decidida durante la fase de planificacién previa referida en otra parte de este docu-
mento.

4.7.5 La cuenca hidrogrdfica como unidad espacial de andlisis y planificacion

Favorecemos un enfoque espacial para la planificacién del desarrollo rural. En tal
sentido, partimos de la cuenca hidrografica como unidad espacial de andlisis, plani-
ficacién y gestion. Nuestra experiencia ha evidenciado las notorias ventajas de estos
espacios para identificar las cadenas de efectos que las decisiones en materia de uso
de la tierraticnen sobre los recursos naturales in situ, aguas arriba y aguas abajo; en
vertientes y cauces; y, por ultimo, en superficie y a nivel subterrdneo. De all{ que en
el contexto de una cuenca hidrografica se puede visualizar con mayor claridad que
en otros espacios la sustentabilidad de las acciones de desarrollo a emprender. Esta
posibilidad de visualizar efectos a lo largo del espacio y a través del tiempo es clave
cuando se trabaja en dreas montafiosas.
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4.7.6 Cardcter local de los proyectos de desarrollo rural

Favorecemos un enfoque local para las iniciativas de desarrollo rural debido a que
al partir del establecimiento de esa relacidon de asociacién Estado comunidades
a la que se ha aludido en puntos anteriores, la implementacién del proceso de
desarrollo supone la presencia en el terreno de los actores que lo hardn posible.
En este sentido, cada cuenca constituye un escenario particular para la
implementacion de este proceso Yy en cada una de ellas seran desarrolladas las
iniciativas especificas que los interesados consideren mé4s adecuadas.

4.7.7 Dimenswnamientn de fos proyectos

Como una consecuencia de lo planteado en los puntos previos, las consideraciones
de escala, tanto temporal como espacial, tienen una importancia fundamental. El
dimensionamiento de los proyectos que se formulen en el marco de este programa
debe partir del criterio de capacidad de maneje de la situaciones. Donde exista tra-
dicién de organizacién Yy trabajo comunitario los esfuerzos estatales en materia de
desarrollo rural podran ser extensivos Y de relativa corta duracién, Pero en donde
esas condiciones no existan —y esto es lo mds comun—, entonces hay que prepa-
rarse para un trabajo arduo —y de mayor duracién relativa — de motivacién, orga-
nizacién y capacitacion, en el cual factores como la resistencia al cambio asi como
la credibilidad institucional son claves para el éxito.

En este proceso es tambien fundamental la flexibilidad con la cual se atienda la diversidad
de situaciones que se encuentra en el terreno quien pretenda realizar actividades relaciona-
das con el desarrollo rural. Este requerimiento de flexibilidad no sélo debe manifestarse en
el trato estado-comunidad sino también en las interaccionesinternas entre ejecutores. La
relacién entre el ejecutory la comunidad surge de una negociacidn v, por tanto, es suscepti-
ble de experimentar cambios producto de la alteracién de las condiciones en las cuales se
tom6 una decisioninicial. Por ello, instrumentos tales como los planes operativos anuales 0
los conveniosque regulen tas formas de cooperacién ejecutor-comunidaddeben ser redacta-
dos de forma tal que admitan modificaciones en los mecanismosy accionespara el logro de
los objetivos previamente definidos.
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5 EL MANEJO DE LA DEMANDA DEL AGUA EN VENEZUELA

En ausencia de mecanismos de mercado para resolver los problemas de asignacién
del agua asf como de incrementar la eficiencia de su uso, el Estado ha creado un
complejo de instituciones —~organizaciones e instrumentos juridicos-, para asegurar
que el recurso llegue a los usuarios con apego a principios de equidad y la mayor
transparencia posible asi como a asegurar la disponibilidad del mismo alas genera-
ciones futuras. Sin embargo, las medidas dirigidas al manejo de la demanda no han
constituido una prioridad para los entes competentes en esta materia.

Lo anterior no quiere decir que no existan problemas desde el lado de la demanda.
Por el contrario, es preocupacién del Estado Venezolano los conflictos entre usua-
rios que permanentemente se producen en zonas de escasa dotacién natural del re-
curso 0 épocas de sequia prolongada, el derroche del recurso por parte de usuarios
que tienen acceso al mismo, sobre todo en el caso del agua potable y la insatistac-
cién creciente de la demanda de agua con fines de recreacién por efecto de la con-
taminacién de los cuerpos de agua.

Tres instrumentos de manejo de la demanda existen en Venezuela: (i) los jurados de
agua, a los cudles ya se ha hecho referencia en capitulos anteriores; (ii) el régimen
de concesiones, autorizaciones y Asignaciones (Decreto 1400)y (iii) las medidds
adoptadas por HIDROVEN vy sus filiales para disminuir el derroche del recurso y
(iv) las normas técnicas dirigidas a asegurar la calidad de los cuerpos de agua.

5.1 Losjurados de agua

A pesarde estarcontempladosen la Ley Forestal de Suelosy Aguas, su existencia ha
estado restringida a aquellas zonas del pafs donde predominan condiciones de semi-
aridez, particularmente en los Estados Lara y Falcén. A medida que han pdsado los
afios su numero ha ido disminuyendo sin que se haya analizado las razones de su
desaparicidn progresiva.
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5.2 El regimen de concesiones, autorizacionesy asignaciones

Laconducta de usuarios y productores frente alos recursos ambientalesestd determinada
en buena medida por los derechos de propiedad que rigen el acceso a dichos recursosyy,
por tanto, determinan laforma y cuantiade su uso. Adiferencia de Chiley masrecientemente
deMeéxico, las aguassuperficiales son consideradasun bien inmueble de dominiophblico.
Estoquiere decir que son de uso phblico o privado de lanacién, de los estados y delas
municipalidades.Estadefinicién general encuentraalgunas excepcionesen las cuales Se
reconoce el derecho delos usuarios ausar libremente del recurso. ES el caso de las aguas
subterrdneas, de los manantiales y de los aguascomentes que nacen fiuyen dentro de los
limites de un predio. Dado el cardcter ptblico otorgadoal agua, el Estado a través de sus
instituciones establecetres mecanismosde asignacidndel recurso; ellosson las concesio-
nes, lasautorizacionesy las asignaciones.

Estos trestérminos definen sendos mecanismosde asignacidndel recursoen funcionde (i)
latitularidad de los usuarios, es decir,sus derechos sobreel recurso, (ii) el tipo de usuario
y (iii) las obligaciones a que dan lugar. En efecto el Decreto 1400 establece que las
autorizacionesproceden cuando el usuarioes propietario 0 derechohabiente de las aguas
~0 posea ambas condiciones-, y el uso al cual se destina el recurso es susceptible de
degradar su calidad en medida variable. Las concesiones constituyen el mecanismo de
asignacidncuando el aprovechamientose hace sobre aguasdel dominiopublico N0 sujetas
aderechosde aprovechamientoconforme a lo seiialadoen el Cédigo Civily otras normas
nacionales. Porltimo, cuando el aprovechamientova a ser ejercido por érgano de la
administracién central, entonces la figura de eleccién es la asignacidn de volumen por
medio de la cual seestablece “. ..1as caracteristicas del aprovechamiento, en términos
similares alos seflalados para concesiones,a cuyorégimen en general se equiparan”. "

Con relacion alas obligaciones que cada una de estas figuras entraiia, el Decreto es
confuso. En el Capitulo IT1, articulo 23 se establece:

1 Laobligacién que tienen todos los titulares de concesiones, autorizaciones y
asignaciones *. ..departicipar en laconservacion dela cuenca de lacual se surten,en una
medida proporcional al caudal que aprovechen y al costo de prevencidn y

K
Decreto 1404. Capitulo IV. Seccién I1. Articulo 27
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recuperacién delos dafios que ocasionen a lamisma.” En pardgrafo dnico del
Articulo 23 se establece que si las tareas de conservacidn de cuencas son
asumidas directamentc por el MARNR, los titulares antes mencionados
deberdn cancelar a este organismo el costo dc dichas tareas: Esta tltima
posibilidad constituyc una transgresién del concepto de conservacidn y uso
racional de las cuencas hidrograficas, el cual supone la accidn proactiva de
los usuarios del recurso con miras a la armonizacidn los distintos aprove-
chamientos actuales y potencialcs de los recursos naturales presentes en
estas dreas y, con el propio decreto, desestimular, por esa via, el estableci-
miento deformas organizativaspropias delos usuarios.

2. Unconjunto ampliode obligaciones,en calidadde ventajasespecialesafavor de
laReptiblica, paralos titulares de concesiones. La definicidnde estasobligaciones
siembra duda en cuanto a la obligacidn comun de conservar las cuencas
hidrogréficas, yaque no esclara ladistincién entre dichasmedidas adicionales y
aquellas que conducirian a laconscrvacidn de las cuencas.

Asimismo, en el Capitule IV Seccién 1 Articulo 28 del Decreto se establece que “En las
concesioncs atitulo oneroso, el interesado cancelard al FiscoNacional un canon por el
aprovechamientodel recurso..”.Mds adelante,enel Articulo 29 numeral 6 referidoalas
condiciones de pago del beneficiario de la concesidn, se hace referencia de nuevo al
canon indicandoqueéste es por concepto “. ..del valor del aguaen el aprovechamiento”,
y se hace referenciaaun pago cuyodcstinatarioes el MARNR, . ..porlos servicios que
en materiade conservacion, operacién y mantenimientode infraestructura y otros, preste
el sefialado organismo.”

Conrelacion a cstetiltimo pago, asumiremosque lareferenciaal mismoes unareiteracién
de loestablecido en el pardgrafo dnico del Articulo 23 antes mencionado. En estecaso, se
asume tambien quela conservacién delas cuencassurtidoras es consideradaun servicio
dcl Estado y que, haciendo uso de susventajas espcciales, cobra alos usuarios. Cuando
los usuarios asuman directamente estas tareas tal cobro sena redundante.

Otroaspecto que debe ser aclaradoes la nocibn de servicio mecncionado en el referido
articulo 28 dcl Decreto. Seasume que lanocion establecida en dicho articulo tiene el
mismo significado que sele atribuye enel CapituloIl, Articulo4, numeral 11° de la Ley
Orgénica de Descentralizacion, Delimitacibn y Transferencia de Competencias del
Poder Puiblico, en el cual se considera a “la conservacibn, defensa y
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y mejoramientodel ambiente y los recursos naturales” como un servicioprestado por el
poder nacional. Dado queen laLey Orgédnica del Ambiente se establece el Bmbito que
comprende laconservacién, defensay mejoramiento del ambiente, se considera que la
nocion de servicio establecida en el Decreto se restringe a este &mbito. Por tanto, los
servicios de abastecimiento de agua para el consumo humano que son competencia del
Municipioy que delega aempresas operadoras noestén incluidos en el término. Puesto
gne en esecaso se estarfa imponiendo un doble pago alos usuarios del agua.

1) Enrelacién con el canon se considera pertinentes las siguientes observaciones y
premisas:

a)

b)

Se asume que el criterio de definicidn del canon es el valor del agua en
fuente y no solamente su mero aprovechamiento. En efecto, en el Articuio
28 se establece que la cantidad del recurso a aprovechar es solo una de las
variables que definen el canon. Otras variables tales como la calidad, esca-
sez relativa y energia potencial serfan atributos asociados al valor del recur-
soya que en funcidn de ellos los usuarios pueden establecer sus preferencias
individuales Y su disposicion a pagar por el recurso.

Consideramos que el valor de un recurso es una funcién de las preferencias,
expresadas como disposicidn de los usuarios a pagar por una combinacidn
de atributos que dicho recurso posea. Dicho de otra manera, no creemos que
exista un valor intrinseco del agua, ni siquiera en el caso de su calidad ya
que la misma no es sdlo una funcién de su composicién fisica, quimica y
bioldgica sino también del uso al cual se destinar.

De lo anterior se infiere que para que el canon refleja el valor del agua,
deberia reflejar al mismo tiempo la disposicion a pagar de los usuarios para
que la disponibilidad en fuente, su calidad, energia potencial y cualquier
otro atributo deseable del recurso se mantengan y mejoren. Pero para que
ello ocurra, en esa disposicidn a pagar estarian incluidas las medidas estruc-
turales y no estructurales de conservacidn de cuencas, es decir, los elemen-
tos que se ha sefialado en los literales b) y ¢) del numeral 2. En otras palabra
si el canon refleja el valor del agua y, adicionalmente cobramos por concep-
tos que implicitamente estan incluido en dicho valor, entonces se estarfa
cargando a los titulares con, al menos, un doble pago unitario de concesidn.
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d) Dado que el Decreto establece las tres categorias de pago en calidad de obli-
gaciones, no quedaotro remedio que considerar al canon como una fraccién
del valor total del agua. Esta fraccién sumada a los costos directos e indirec-
tos de los servicios asociados a la conservacién de la cuenca abastecedora
del recurso en un sitio dado nos estaria aproximando al verdadero valor del
agua. Se entiende que esta interpretacién constituiria un recurso de
conveniencia para operativizar el Decreto, partiendo de la premisa que un
precio imperfectamente calculado es preferible a la condicién de acceso
abierto al recurso predominante en la situacién actual.

En el fondo este Decreto otorga una altisima discrecionalidad al Estado para cargar a la
cuenta de los usuarios solicitantesde concesiones, autorizaciones y asignaciones los costos
de la conservacién de las cuencas, incluyendo en ellos, al menos parcialmente, los de su
burocracia. Con objeto de aclarar aun més la interpretacién que para fines de este trabajo se
utilizara, en el Cuadro 10 se presenta una relacién de las obligaciones que se generan por
tipo de mecanismo de asignacidén del recurso.

Cuadro 10. Obligaciones segiin mecanismo de asignaciéon del recurso.

Obligacion Concesién  Autorizacion ASIGNACION
Canon por aprovechamiento X
Conservacién de Cuencas ™ X X X

5.3 Las normas técnicas dirigidasa asegurar la calidad de los cuerpos de agua

Este tema fue tratado en seccionesanteriores de este trabajo. Sin embargo, se vuelve ahacer
referenciaaestas normas debido a que las mismas tienen la doble connotacionde manejo de
la disponibilidady de la demanda del agua. En el primer caso, paralos usuarios localizados
aguas-abajo de un determinado aprovechamiento se trata de una medida que les permite
acceder al recurso con garantia de adecuddosniveles de calidadfisico-quimica, mientras que
paraun usuarioen el sitio de aprovechamiento representa una condicionantepara satisfacer
sus demandas del recurso.

Incluye los elementos considerados comoparte de las ventajas especiales a favor de la nacién
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6 CONCLUSIONES

El manejo del agua es un problema inherente a toda sociedad humana. Las funcio-
nes del agua como sostén de la vida y como medio de vinculacién de diversos
ecosistemas hace de este recurso un tema obligado de definicién de politicas y de
toma de decisiones a todos los niveles piiblicos y privados. Al mismo tiempo la
notable complejidad de este tema hace de €I un problema de dificil sclucién sobre
todo si no se ha mantenido una atencién permanente sobre las distintas facetas que
lo componen.

Venezuela cuenta con abundantes recursos hidricos sobre todo al sur del Orinoco.
El proceso de ocupacién del territorio Se caracterizd por la progresiva concentra-
cién de la poblacién en el arco andino costero montaiioso del pais y, mds
especificamente, en las grandes ciudadcs dc laregién Central — Capital. Estos dos
hechos plantean una situacién que a futuro pudiera a crear un desbalance entre la
disponibilidad y la demanda sobre el recurso, la cual a su vez pudiera traducirse en
conflictos cronicos por el uso del agua. Las situaciones generadas en el pais como
consecuencia de sequias estacionales prefiguran lo que pudiera serun escenario de
dificil solucién.

En este sentide, medidas de ordenacién del territorio dirigidas a incentivar la
relocalizacién de poblacidn pudieran contribuir a prevenir las situaciones antes des-
critas. Laconsolidacion econémica de cindades intermedias localizadas en el medio
rural venezolano pudiera constituir una salida; sin embargo, serd necesaria una po-
litica clara y factible de estimulo a dichas economias —basada fundamentalmente en
lainversién en capital social-, para lograr los objetivos de consolidacién econdmica
y desconcentracién demografica. Por otra parte, se plantea rediscutir la Ley Orgéni-
ca para la Ordenacién del Territorio a objeto de corregir errores conceptuales en su
definicién Y aplicacion, particularmente en lo relativo a la orientacién —e incluso,
pertinencia-, de los planes de ordenacién a nivel regional, estatal y local.

El desarrollo, durante los dltimos afios, de normas reguladoras del aprovechamiento
de los recursos naturales plantea la necesidad de simplificar los esquemas de regu-
lacidn de la ocupacién del espacio y del aprovechamiento de los recursos naturales,
para que esta doble entrada —Se regula sobre lo que estd permitido hacer y sobre lo
que noesté permitide hacer-, no constituya una traba que pocos agentes econémicos
puedan sostener.
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En segundo lugar, se plantea lanecesidad de atacar el manejo delos recursos hidricos
desde el lado de lademanda. Como hemos dichos en capitulos precedentes el manejo
de los recursos hidricos ha sido atacado basicamente desde el lado de la oferta, es
decir, medidas dirigidas a asegurar la disponibilidad natural y generada del recurso.
Hace falta ahora desarrollar el manejo de la demanda con el objeto de optimizar la
eficiencia en el uso del recurso, 1o que en otras palabras significa evitar su derroche
y dirigirlo hacia sus usos mas productivos.

El fracaso de los programas de conservacién de cuencas emprendidos en el pasado,
deja verla necesidad de cambiar progresivamente los enfoques en materia de poli-
tics ambiental: de un enfoque regulatorio - punitivo a un enfoque que busque la
asociacion entre Estado y sociedad civil para promover la conservacidn de los re-
cursos naturales renovables y, simuitdneamente, introduzca incentivos de distinta
naturaleza —financieros, fiscales-, para favorecer el objetivo de optimizar el uso del
recurso.

Por tltimo, las ineficiencias detectadas en los sistemas de riego del pais aunado al
hecho de que aidn en los casos en que éste es manejado eficientemente, plantea la
necesidad de implementar politicas integradas que atiendan no sélo a corregir las
deficiencias de dichos sistemas desde el punto de vista de la rehabilitacién fisica de
la infraestructurasino desde la perspectiva econdémica y social asociada a la misma.
Es importante entender que el deterioro de la infraestructura de riego en el pais es
un reflejo de ladesorganizacién de los regantes asi como también loes el comporta-
miento de la produccién que se genera en dichos sistemas. El futuro de la agricultu-
ra en Venezuela, el cual estd intimamente relacionado con el futuro del riego,
dependerd de que las decisiones que se tomen ahora respondan en forma integrada a
los aspectos técnicos —infraestructura y eficiencia-, produccién y mercados y orga-
nizacion de los usuarios. Un enfoque parcial de estos aspectos tarde 0 temprano nos
conducird a una situacién similar a la que ahora confrontamos.
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