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Temas pendientes en la gobernabilidad hidrica

Las organizaciones comunales de abastecimiento de aguay
saneamiento en Costa Rica

POR INGO GENTES Y ROGER MADRIGAL- OCTUBRE 19, 2009

Las organizaciones comunales de abastecimiento de agua y saneamiento (ASADAS)
surten de agua a gran parte de la poblacion rural en Costa Rica. Estas organizaciones
reclaman en la actualidad nuevas potestades legales y recursos financieros
adicionales para mejorar los sistemas de abastecimiento, garantizar la proteccion de
las nacientes y mantos acuiferos, capacitar mejor a su personal y fomentar la
educacién ambiental entre la poblacion abastecida. El Estado costarricense enfrenta el
desafio de satisfacer estas necesidades por medio de una mayor autonomia real, pero
sin renunciar al mandato de velar por el acceso adecuado de los habitantes del pais a
un servicio de agua potable de calidad.

ANTECEDENTES

Los acueductos comunales -0 Asociaciones Administradoras de Sistemas de Acueductos y
Alcantarillados Comunales (ASADAS)! - abastecen de agua a poco méas de un 30% de la
poblacién costarricense por intermedio de unas 1500 organizaciones locales. El desafio para las
politicas publicas hidricas esta claramente delineado: definir y habilitar a las ASADAS como
operadores locales eficientes, competentes e independientes, con personeria juridica y que
prestan servicios de alta calidad. En este contexto, el Estado costarricense debe propiciar una
reforma integral que garantice la autonomia real para estas organizaciones, de manera que
cumplan a cabalidad con las expectativas de las comunidades, pero que a la vez no se reduzca la
capacidad del Gobierno Central de vigilar e intervenir, con el fin de garantizar el acceso al agua
potable a las presentes y futuras generaciones.

La dispersion de la legislacién en el sector agua en Costa Rica es un obstaculo que limita el
accionar de muchas de estas organizaciones locales. Lograr una legislacion mas homogénea y
moderna es un desafio para la gobernabilidad. El expediente legislativo No. 14585-2005 busca
modernizar la Ley de Aguas vigente desde 19482 mediante un trabajo participativo de varios

1 También conocidas como “organizaciones comunales de abastecimiento de agua y saneamiento”; no
obstante, el término ASADAS es el mas usado en la institucién publica y en publicaciones recientes. Por
ello, en este documento usaremos ese término.

2 Dicha ley fue emitida en un contexto socio-econémico muy diferente al existente actualmente
en el pais, donde la poblacion superaba apenas el medio millén de habitantes, concentrados en
su gran mayoria en el Valle Central y, por tanto, se constituyé bajo un esquema vertical y de
gestion centralizada. Esta norma resulta obsoleta frente a la evolucion socioeconémica y
ambiental e ineficaz para garantizar una asignacion correlativa de los cuerpos de agua
superficiales y subterraneas y un gestion adecuada por cuencas (Mora Portuguez, 2009).
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sectores gubernamentales, sociales y académicos3. Asi, se propone “regular la tutela, el
aprovechamiento y uso sostenible del recurso hidrico, que se considera un recurso finito,
limitado y vulnerable” (Borrador-Ley de Recurso Hidrico, Titulo 1, Disposiciones Generales,
Capitulo 1, articulo 1).

Uno de los tantos aspectos pendientes es
aclarar las potestades de las leyes
sectoriales; entre ellas, los sistemas de
abastecimiento de agua potable 'y
saneamiento rural. Adicionalmente, es
necesario que las ASADAS cuenten con
mecanismos mas 4&giles para realizar
analisis periodicos y de bajo costo de la
calidad de agua, asi como estudios
hidrogeoldgicos que mejoren su capacidad
para tomar decisiones adecuadas para la
proteccion y asignacion del recurso hidrico.
En este mismo sentido, la falta de una
vision y aplicacion de una gestién integral
de cuencas es notable. Si bien a las ASADAS
no le compete excluswamente la gestlon de cuencas -que involucra a muchos otros actores — las
acciones que ejecutan (delimitacion, demarcacion y proteccion de nacientes y zonas de recarga)
hacen que su rol sea preponderante.

Representantes de las ASADAS reclaman actualmente al Estado nuevas potestades legales para
el reconocimiento de una gestion estructural flexible que les permita el acceso a recursos
financieros para proyectos de inversion y proteccion de las nacientes y mantos acuiferos,
capacitacion del personal y educacién ambiental e hidrica a la poblacién abastecida. Una critica
qgue hacen los representantes de las ASADAS es que aunque el Instituto Costarricense de
Acueductos y Alcantarillado (ICAA) es ‘oficialmente’ el ente operador y rector —y, por lo tanto,
encargado de la gestion de los sistemas comunales - la gran mayoria de las ASADAS han
operado durante las Ultimas dos décadas desligadas del ICAA, principalmente por negligencia
de este ultimo. Hay una percepcion masiva en cuanto a la invisibilidad tradicional del sector de
acueductos comunales y rurales; por ello, ya es hora de darles mayor autonomia real y apoyo.

Otro aspecto medular que se debe resolver es el perfil que se espera de estas organizaciones
locales como entidades territoriales y de desarrollo. Esto no esta explicito ni en los borradores ni
en los comentarios a la ley. Segun el Expediente No. 17.324, las ASADAS podrian desempefiarse
como empresas regionales de servicios publicos, y podrian tener competencias para brindar
otros servicios. Sin embargo, es importante analizar la figura de empresa social y dejar que sea
la propia comunidad la que elija el modelo que mejor se ajusta a sus necesidades. La gran
mayoria de las ASADAS opta por fortalecer el modelo de asociaciones sin fines de lucro y
rechaza la figura empresarial. La asociacién es una figura democratica que parece calzar con la
vision de un mayor grado de autonomia y autosostenibilidad. Ademas, el modelo asociativo
pareciera haber sido bien asimilado por las comunidades; el caracter no lucrativo hace que no se
distribuyan dividendos, sino que las ganancias se reinviertan en el acueducto mismo.

3 Esta propuesta se basa en una iniciativa popular de la ONG Centro de Derecho Ambiental y de Recursos
Naturales (CEDARENA) llamada “Propuesta Proyecto de Ley para la Gestion Integrada del Recurso
Hidrico”. EI CATIE brinda asesoria a los parlamentarios en cuanto al tema; asi, se sugieren insumos para
la modificacion de los articulos 18 al 24 del ultimo borrador de la Ley Nacional de Aguas (mayo 2009) con
el fin de preparar una propuesta técnica, legal, y econémica para la definicion y regulacién de areas de
proteccién del los recursos hidricos. Especificamente, se tratan temas relativos a la gobernanza,
distribucion y competitividad de los usos del agua, produccién de servicios ambientales hidricos e impactos
de los diferentes usos del agua. (Para mas informacion contactar a Ingo Gentes (CATIE-CIM),
igentes@catie.ac.cr).
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LA LEY ANTE EL USO, COSTUMBRES E IDENTIDAD TERRITORIAL

Tanto los funcionarios publicos como los usuarios locales del agua histéricamente han tenido
dificultades para ajustarse a los cambios institucionales en Costa Rica. No obstante, el proceso
de cambio social esta siendo impulsado por las comunidades, principalmente. Las ASADAS
estan conscientes de que, como asociaciones, deben asumir un rol rector y cumplir con labores
de vigilancia y educacion. Por tanto, es necesario analizar la limitacion que el proyecto ley
impone a las personas juridicas para afiliarse a las asociaciones; segln este proyecto, las
personas juridicas solamente pueden participar como abonados del servicio.

Una interrogante justa es, ¢;como financiar estas nuevas potestades, principalmente las ligadas a
la proteccion de las zonas de recarga y tomas de agua? La tarifa hidrica contempla acciones
propias para la conservacion del agua; sin embargo, la Autoridad Reguladora de Servicios
Publicos (ARESEP) reconoce que si bien existe este rubro, las peticiones recibidas no han sido
bien planteadas. La compra de terrenos para la conservacion es un instrumento recomendable,
en términos de control y garantias sobre el recursos hidrico, pero puede ser muy costoso. Otras
opciones posibles son las servidumbres ecoldgicas, el Programa Nacional de pagos por servicios
ambientales que administra FONAFIFO y el Canon de Aguas.

Otro elemento que se debe considerar en esta discusion es la aplicabilidad de la legislacion
relacionada con la proteccion de areas especificas. En el actual borrador-ley (Expediente No.
17.324) no se define quiénes pueden declarar zonas de exclusividad o proteccién. Las denuncias
ante los entes gubernamentales por parte de las ASADAS sobre el incumplimiento de proteccion
a estas zonas o0 a los mantos acuiferos no han prosperado, y por ello se ha optado por la via
judicial. También aqui es urgente una mesa de concertacion entre los actores involucrados para
definir nuevas reglas y que se hagan respetar.

El ICAA recomienda que las ASADAS se constituyan en federaciones o uniones, y que como tales
participen activamente en el disefio, implementacién y evaluacion de las politicas hidricas
nacionales. No obstante, la diversidad y la heterogeneidad son justamente los elementos
caracteristicos de las organizaciones de acueductos comunales que se deben reflejar en una
gestion estructural local flexible y sostenible. Abastecimiento de agua y saneamiento ecoldgico y
sostenible son temas integradores que reflejan diferentes realidades e identidades territoriales;
por ende, ellos son los llamados a aglutinar a los diferentes sectores que determinan la
gobernabilidad hidrica en el pais (Cuadrado y Castro 2008). Es importante, entonces, que las
acciones impulsadas por los parlamentarios y representantes de las ASADAS generen
compromisos reales y alcanzables. Se debe garantizar el debido seguimiento por parte de los
participantes; las acciones no deben verse aisladamente, sino que deben insertarse en la
construccién de una gobernabilidad hidrica moderna y democrética para Costa Rica.

En cuanto al tema de la educacion y capacitacion, los institutos de investigacion y ensefianza
(como el CATIE), las universidades nacionales y los representantes legitimos de las ASADAS
deben formular una linea de investigacion y capacitacion que incluya cursos (virtuales y
presenciales), andlisis hidrico y socio-legal in situ para apoyar la gestion de conocimiento. En
esta linea, CATIE esta realizando una investigacion sobre los factores que afectan el desempefio
de las organizaciones comunales de abastecimiento de agua potable en todo el pais. La gran
cantidad de factores identificados —que van desde las caracteristicas de la cuenca donde se
ubican las poblaciones, hasta los atributos socioeconémicos de las comunidades y las reglas de
funcionamiento de la organizacibn — son una justificacion importante para evitar la
promulgacion de politicas publicas que prometen mejorar el desempefio de estas organizaciones
sin reconocer la alta variabilidad de las mismas y la calidad de organizacion en los territorios
donde estan insertas. 4

4 Para mayor informacion contactar a Réger Madrigal, rmadriga@catie.ac.cr
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ALGUNAS RECOMENDACIONES

> Se debe revisar si es recomendable que las ASADAS se consoliden en federaciones o uniones y que,
como tales, participen activamente en el disefio, implementacién y evaluacion de las politicas hidricas
nacionales. La diversidad y heterogeneidad son justamente los elementos caracteristicos de las
organizaciones de acueductos comunales que se deben reflejar en una gestion estructural local flexible
y sostenible.

» La nueva ley debe permitir el uso de recursos (siempre de manera regulada) en otros ambitos que no
sean exclusivamente los asociados con el componente administrativo y operativo del abastecimiento
de agua. El apoyo a las ASADAS mas débiles con subsidios ocasionales puede ser una alternativa,
siempre cuando el Estado actle de manera transparente y defina los criterios técnicos para su
asignacion.

> En el actual borrador-ley debe explicitarse quiénes pueden declarar zonas de exclusividad, de escasez,
de proteccidn; asimismo, se debe establecer quiénes pueden —y quiénes no- entregar en concesion los
servicios publicos a terceros privados.

» Es conveniente analizar la figura de ‘empresa social comunitaria sin fines de lucro’ como opcién para
las ASADAS, siempre que se reconozca una gestion flexible y el dominio colectivo del agua. No
obstante, se debe permitir que la propia comunidad elija el modelo que mejor se ajuste a sus
necesidades.

» Urge la realizacién de estudios socioeconémicos e hidrogeolégicos preventivos a nivel nacional,
aprovechando proyectos de cooperacion internacional que incidan en las politicas municipales. Estos
estudios deben alinearse en el marco de una gestién integral de cuencas que en los dos proyectos de
leyes revisados no se explicitan. Si bien a las ASADAS no les compete la gestion de cuencas de manera
exclusiva, la delimitacion, demarcacion y proteccion de nacientes y zonas de recarga hace que
cumplan un rol preponderante.

> El tema de abastecimiento de agua y saneamiento ecoldgico y sostenible en el medio rural
costarricense debe aglutinar a los diferentes sectores que inciden en la gobernabilidad hidrica del
pais. Para ello es importante que: i) se generen mas estudios y compromisos reales y alcanzables entre
los involucrados; ii) se de seguimiento de los compromisos acordados; iii) se den actividades
continuas en torno a una gobernabilidad hidrica moderna y democratica.

> Urge desarrollar un sistema de indicadores y monitoreo asociado que permita evaluar el desempefo
de las organizaciones comunales. Esto servira para sefialar los principales vacios, en términos de
alcance de metas (financieras y de disponibilidad de agua de calidad, entre otras) y evaluacion de la
efectividad de las medidas correctivas implementadas. El involucramiento de los actores locales desde
un inicio es fundamental para la apropiacion local de estos mecanismos. A partir de estos indicadores,
los miembros de las organizaciones locales podrian dar una mejor rendicion de cuentas a los
pobladores locales y estos, a su vez, exigir metas verificables a los encargados del sistema local.

> Y, por ende, se debe avanzar en la ratificacion de una nueva Ley de Aguas para Costa Rica, que debe
normar el agua como un bien patrimonial y ecosistémico que se encuentra inserta en una naturaleza
juridica especial y fuera del mercado de las personas, lo que implica, entre otras, reconocer su gestion
estructural flexible, sostenible y equitativo bajo formas de dominio colectivo.
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SOBRE ESTA SINTESIS PARA DECISORES

Esta sintesis pertenece a una serie de publicaciones de la Unidad de Comunicacién y Politicas (CPU) en el marco del
programa MAP-CATIE escrita por Ingo Gentes y Réger Madrigal- CATIE, Turrialba, Costa Rica. Octubre, 2009.
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