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PROLOGO

El agua es esencial para la vida humana, y constituye un elemento clave para la seguridad
alimentaria y la nutriciébn. El agua potable y el saneamiento son fundamentales para la
nutricibon adecuada, la salud y la dignidad de todas las personas. Segun las Ultimas
estimaciones de la Organizacion Mundial de la Salud y el Fondo de las Naciones Unidas
para la Infancia (OMS/UNICEF), en 2011 el 36 % de la poblacién mundial —2 500 millones
de personas— carecia de instalaciones de saneamiento mejoradas, mientras que
768 millones de personas se veian obligadas a usar agua no potable. Contar con agua
suficiente y de calidad adecuada es indispensable para la produccién agricola y para la
preparacion y elaboracion de los alimentos. La agricultura de regadio es responsable del
70 % de las extracciones mundiales de agua (superficial y subterranea). El 40 % del agua
empleada en el riego procede de fuentes subterraneas, algunas de las cuales no son
renovables en una escala temporal humana. El cambio climatico alterara la configuracion
geogréfica y estacional de las precipitaciones, lo que tendra consecuencias para la
agricultura.

¢, Como puede el mundo asegurar la SAN ante la escasez cada vez mayor de recursos
hidricos, sobre todo en ciertas regiones, y la competencia creciente por el uso del agua?

En el presente informe del Grupo de alto nivel de expertos en seguridad alimentaria y
nutricion (HLPE) orientado a la formulacién de politicas se ofrece un resumen de los datos
disponibles sobre las multiples relaciones del agua con la seguridad alimentaria y la
nutricién, desde el plano mundial hasta el de los hogares.

La finalidad del informe, dada la diversidad de contextos existente, es ayudar a todos los
actores interesados a mejorar la gestion del agua, la ordenacién de los sistemas agricolas y
alimentarios en funcién del agua y la gobernanza de los recursos hidricos, considerando la
necesidad general de asegurar a todas las personas el abastecimiento hidrico y el acceso a
agua potable, asi como un adecuado saneamiento, y potenciar al maximo la contribucion del
agua a la seguridad alimentaria y la nutricion de todos tanto ahora como en el futuro.

El HLPE se cre6 en 2010 con el fin de proporcionar al Comité de Seguridad Alimentaria
Mundial de las Naciones Unidas (CSA) analisis basados en pruebas objetivas y orientados a
la formulacion de politicas para respaldar los debates sobre las mismas, asi como su
formulacion. Puesto que las intervenciones especificas en materia de politicas deben
basarse en el conocimiento del contexto concreto, los informes del HLPE proporcionan a
todas las partes interesadas datos pertinentes para diversos contextos, asi como
recomendaciones que se espera resulten Utiles para orientar las intervenciones normativas
en las distintas situaciones especificas.

La labor del HLPE se centra en los temas que determina el CSA. El presente informe es el
noveno que ha elaborado el Grupo hasta la fecha.

El HLPE tiene una mision muy noble e importante: producir informes que sirvan de punto de
partida para los debates, en el seno del CSA, entre actores que tienen muchos puntos de
vista y perspectivas diferentes y, a menudo, objetivos también distintos. También es nuestra
esperanza que estos informes resulten utiles sobre el terreno, a los responsables de las
politicas y los especialistas, a la hora de optar por la actuacién adecuada para incrementar
la seguridad alimentaria y mejorar la nutricion. Los informes, en tanto bienes publicos, estan
a disposicién de todos como base para la accion.
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El Comité Directivo del HLPE esta formado por 15 miembros, incluidos un Presidente y un
Vicepresidente. Asimismo forma parte del Grupo de alto nivel de expertos una amplia gama
de investigadores que trabajan en los distintos informes. He tenido el gran placer de presidir
el HLPE durante dos afios, sucediendo en el cargo al Sr. M. S. Swaminathan. EI Comité
Directivo del Grupo renovara su composicion en octubre de 2015; deseo a todos los nuevos
miembros el mayor de los éxitos en el desempefio de su importante mision.

Deseo también rendir homenaje a todos los expertos que han participado en la elaboracién
de este informe, y especialmente a la Jefa del equipo, la Sra. Lyla Mehta (de Austria) y a los
miembros del mismo, los sefiores Oscar Cordeiro-Netto (de Brasil), Theib Oweis (de
Jordania), Claudia Ringler (de Alemania), Barbara Schreiner (de Sudéfrica) y Shiney
Varghese (de la India), por el duro trabajo realizado.

También resultaron de gran utilidad para la preparacion del informe las observaciones y
sugerencias de los revisores cientificos externos y de numerosos expertos e instituciones,
gue formularon gran cantidad de observaciones sobre el mandato y sobre el primer borrador
elaborado. Quisiera también agradecer a la Secretaria del HLPE su enorme contribucion y el
apoyo constante que ha prestado a nuestra labor.

Por dltimo, pero no por ello menos importante, deseo expresar mi agradecimiento a los
asociados que aportan recursos, que respaldan, de forma totalmente independiente, la labor
del HLPE.

Salvaguardar el agua en aras de la dignidad, la salud y la seguridad alimentaria y nutricional
de todos los habitantes del planeta es uno de los mayores desafios con que se enfrenta
actualmente la humanidad. Se trata de una dimension fundamental de la agenda de
desarrollo sostenible. Esperamos que este informe pueda ayudar a los responsables de las
politicas, asi como a los actores de los &mbitos de la alimentacién, la agricultura, el agua y
todos los demas sectores interesados a superar este reto.

Per Pinstrup-Andersen

Presidente del Comité Directivo del HLPE, 12 de mayo de 2015



RESUMEN Y RECOMENDACIONES

El agua es un elemento clave para la seguridad alimentaria y la nutricion. Sin embargo, tanto ahora
como de cara al futuro son muchos los retos que se plantean para el agua, la seguridad alimentaria y
la nutricién dentro del contexto mas amplio de la vinculacién entre el agua, la tierra, el suelo, la
energia y los alimentos, a la luz de los objetivos de crecimiento integrador y desarrollo sostenible.

En este contexto, en octubre de 2013 el Comité de Seguridad Alimentaria Mundial (CSA) pidi6 al
Grupo de Alto Nivel de Expertos en Seguridad Alimentaria y Nutricién (HLPE) que preparara un
informe sobre el agua y la seguridad alimentaria para su presentacion en el 42.° periodo de sesiones
plenarias del CSA, en 2015.

En este informe se exploran las relaciones del agua con la seguridad alimentaria y la nutricion desde
el nivel de los hogares hasta el ambito mundial. Se investigan estos vinculos multiples en un contexto
de demandas contrapuestas, situaciones de escasez crecientes y cambio climatico. Se examinan
asimismo las posibles formas de mejorar la gestiéon del agua en la agricultura y los sistemas
alimentarios, asi como los medios para lograr una gobernanza mas eficaz del agua, a efectos de
mejorar la seguridad alimentaria y la nutricion para todos tanto ahora como en el futuro. El informe se
orienta deliberadamente hacia la accion. Ofrece ejemplos y opciones que pueden aplicar las
numerosas partes interesadas y sectores involucrados, teniendo en cuenta las especificidades
regionales y locales.

Principales conclusiones

A continuacién se ofrece un resumen de las principales observaciones y conclusiones del informe:

El agua es fundamental para la seguridad alimentaria y la
nutricién (SAN)

1. Elagua es vida. El agua es fundamental para la seguridad alimentaria y la nutricién. Es la linfa
vital de los ecosistemas, incluidos los bosques, lagos y humedales, de los que depende la
seguridad alimentaria y la nutricién de las generaciones presentes y futuras. Es indispensable
disponer de agua de calidad y en cantidad adecuadas, ya sea para beber como para el
saneamiento, la produccién alimentaria (pesca, cultivos y ganaderia) y la elaboracion,
transformacion y preparacioén de los alimentos. El agua también reviste importancia para la
energia, la industria y otros sectores econémicos. Los cursos de agua y las masas acuaticas
constituyen a menudo una importante via de transporte (incluso de insumos, alimentos y
piensos). En general, el agua sostiene el crecimiento econémico y la generacion de ingresos vy,
en consecuencia, el acceso econdémico a los alimentos.

2. Elagua potable y al saneamiento son fundamentales para la nutricidn, la salud y la dignidad de
todos. La falta de acceso a agua potable, servicios de saneamiento y practicas de higiene
menoscaba el estado nutricional de las personas a causa de la difusién de enfermedades
transmitidas por el agua e infecciones intestinales cronicas. A pesar de los avances significativos
en cuanto al acceso a agua potable y saneamiento, en 2012, segin datos de la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS) y el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), el 4 %
de la poblacién urbana y el 18 % de la poblacién rural del mundo (el 47 % entre la poblacion rural
del Africa subsahariana) atn no podia acceder a fuentes mejoradas de agua potablel, mientras
gue el 25 % de la poblacién no disponia de servicios de saneamiento mejorados o compartidosz.

3. Segun la FAO, en 2009 habia 311 millones de hectareas de tierras dotadas de sistemas de
riego, de las que efectivamente se regaba el 84 %; estas Ultimas, que representaban un 16 % de
todas las tierras cultivadas, aportaban el 44 % de la produccidn total de cultivos. Un suministro
de riego fiable también es esencial para aumentar y estabilizar los ingresos y favorecer la
resiliencia de los medios de vida de un gran nimero de pequefios agricultores. La agricultura de

Fuentes protegidas de la contaminacion externa, en particular por materia fecal, mediante obras de construccién o
intervencion activa.

Instalaciones que aseguran la separacion higiénica de las deyecciones humanas para que las personas no entren en
contacto con ellas.
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regadio es, con mucho, el sector que mas agua consume a nivel mundial; le correspondi6é una
extraccion total de 252 000 millones de metros cuibicos de aguas superficiales y freaticas® en
2013", equivalente al 6,5 % de los flujos mundiales de recursos renovables de agua dulce, y el
70 % del total mundial de extracciones de agua antrépicas, con diferencias considerables entre
los paises: el 90 % en los paises de bajos ingresos y el 43 % en los de ingresos elevados.

Disponibilidad y estabilidad de agua en relacién con la SAN

4.

La disponibilidad de agua presenta grandes variaciones entre las distintas regiones geograficas,
tanto en lo referente al agua de lluvia como a las aguas superficiales y subterraneas. Por
consiguiente, la disponibilidad de agua debe considerarse a nivel regional, nacional y local.

Los recursos freaticos constituyen una fuente hidrica particularmente estable. El 40 % del riego
utiliza agua de fuentes subterraneas. Este recurso supone una oportunidad considerable sobre
todo en las regiones que no disponen de otras fuentes. Sin embargo, esto entrafia también un
reto importante para el futuro, puesto que gran parte de los recursos freaticos no son renovables
y los depositos de aguas subterraneas, que se reponen lentamente, pueden agotarse con gran
rapidez. Algunos depésitos “fosiles” de aguas subterraneas se reponen Unicamente en una
escala temporal geoldgica, de miles o incluso millones de afos.

Los recursos hidricos se sustentan en el ecosistema y en el territorio. Los bosques desempefian
una funcién importante en el ciclo del agua, asegurando la cantidad, calidad y estabilidad de los
recursos hidricos para uso humano.

El cambio climatico acenttia considerablemente la incertidumbre de la disponibilidad de agua en
muchas regiones, ya que afecta a las precipitaciones, la escorrentia, los flujos hidroldgicos, la
calidad del agua, su temperatura y la recarga de las aguas subterrdneas. Tendra consecuencias
tanto en los sistemas de secano, a través de los regimenes de lluvias, como en los de regadio, al
modificar la disponibilidad de agua en el &mbito de la cuenca. El cambio climéatico modificara las
necesidades de agua de los cultivos y la ganaderia e influira en los flujos de agua y en las
temperaturas de las masas acuaticas, lo que tendra consecuencias para la pesca. Las sequias
pueden intensificarse en ciertas temporadas y en determinadas zonas debido al descenso de las
precipitaciones o al aumento de la evapotranspiracién. El cambio climatico también influye
notablemente en el nivel del mar, con efectos sobre los recursos de agua dulce de las zonas
costeras.

Competencia entre los usos del agua

8.

10.

En muchas partes del mundo los recursos hidricos se hallan sometidos a una presion creciente.
El incremento demografico, el aumento de los ingresos, los cambios en los estilos de vida y las
dietas y la creciente demanda de agua para diversos usos son otros tantos factores que
acrecientan la presion sobre los limitados recursos de agua dulce. Las extracciones de agua
destinada a la agricultura, la energia, la industria y los municipios representaron en 2013, a nivel
mundial, un 9 % de los recursos hidricos renovables internos, con cifras que van desde el 2,2 %
en América Latina y el Caribe hasta el 122 % en el Cercano Oriente y Africa del Norte.

El agua y la energia estan estrechamente relacionadas entre si: el uso del agua para la
generacion de energia, que representaba el 15 % de las extracciones de agua en el mundo en
2010, puede competir con la produccién de alimentos. Al mismo tiempo, la energia es
indispensable a fin de suministrar agua para el riego, la elaboracion y preparacion de alimentos y
el tratamiento de las aguas residuales.

La OCDE prevé que, en el supuesto de que no cambien las condiciones actuales, la demanda
mundial de agua aumentara aproximadamente en un 55 % para 2050 y mas del 40 % de la
poblacion que vive en cuencas fluviales en todo el mundo experimentara grave estrés hidrico (alli

La extraccion de agua (o “uso del agua”) no se traduce necesariamente en consumo neto de agua, que es la parte
del agua extraida que no vuelve a su fuente original (el 11 % de las extracciones del sector de la energia y el 50 %
de las realizadas para la agricultura de regadio se consumen, ya sea por evaporacién en la atmosfera o
transpiracion a través de las hojas de las plantas). El regreso del agua extraida a su fuente original suele ir
acompafiado de una alteracion de su calidad.

Indicadores del desarrollo mundial (base de datos del Banco Mundial); estimaciones para 2013 basadas en las cifras
disponibles.



donde las extracciones de agua son superiores al 40 % de la reposicion), especialmente en el
norte y el sur de Africa y en Asia meridional y central. La produccion industrial (+400 %), la
electricidad térmica (+140 %) y los usos domésticos (+130 %) son los responsables del aumento
previsto de la demanda hasta 2050, que deja un margen escaso para incrementar el uso del
riego.

Escasez de agua y acceso a los recursos hidricos

11.

12.

13.

La escasez de agua se define generalmente* por la diferencia entre la disponibilidad de agua
—es decir, el nivel de los recursos hidricos renovables (agua de lluvia, aguas superficiales y
aguas subterraneas) de que dispone una determinada zona—, y una cierta demanda de agua,
incluidas las necesidades basicas. Sin embargo, existen tantas perspectivas de la “escasez de
agua” como de la disponibilidad y la demanda de este recurso. También puede existir escasez
de agua en regiones ricas en recursos hidricos en las que hay un exceso de demanda de agua y,
a menudo, una competencia creciente por su uso entre distintos sectores (agricultura, energia,
industria, turismo, uso doméstico) que no se gestiona de manera adecuada.

Las relaciones de poder sociales, politicas y econdémicas existentes dentro de los paises, dentro
de las cuencas de captacién y en el plano local tienen tanta influencia en el acceso y el uso del
agua para la SAN como la infraestructura y las precipitaciones. Asegurarse el acceso al agua
puede ser especialmente dificil para los pequefios productores, las poblaciones vulnerables y
marginadas y las mujeres.

El acceso al agua o la carencia de esta revisten especial importancia para las mujeres, ya que en
gran parte del mundo en desarrollo las normas culturales establecen que sean ellas y las nifias
las encargadas de acarrear el agua. Es posible que cada dia dediquen varias horas a esta labor,
lo que tiene consecuencias para su salud y su estado nutricional y reduce el tiempo de que
disponen para otras tareas, para el cuidado de los nifios y para actividades productivas y
educativas. Ademas, es frecuente que las mujeres queden excluidas de los procesos de toma de
decisiones sobre la gestién del agua o el acceso a las tecnologias hidricas, y a menudo se ven
discriminadas por los sistemas formales de asignacion del agua.

Calidad del agua

14.

15.

Los multiples usos potenciales del agua, desde su empleo para beber y para el saneamiento
hasta la produccidn de cultivos alimentarios o de energia, la mineria, la actividad manufacturera
y otros usos, requieren normalmente agua en cantidades y de calidades diferentes, que suelen
obtenerse mediante un tratamiento especifico que puede aplicarse bien en el origen, bien mas
cerca de los usuarios o incluso estar a cargo de los propios usuarios finales (hogares, industrias).
Asimismo varian en funcién del cultivo las necesidades en cuanto a la calidad del agua de riego.
Esto conlleva, en la prestacién de servicios hidricos, una compensacion entre las ventajas e
inconvenientes de distintas modalidades, que van desde un suministro “especializado” hasta un
enfoque de usos mudltiples en que el agua suministrada sirve para fines o usos diversos.

La mala calidad del agua afecta a la salud humana y al funcionamiento de los ecosistemas. Unas
normas de calidad elevadas son necesarias para el agua potable e importantes para los otros
componentes de los servicios de abastecimiento de agua, saneamiento e higiene (WASH, por
sus siglas en inglés), asi como para la elaboracién y preparacion de los alimentos. La calidad del
agua potable ha mejorado en muchos paises desarrollados durante los Ultimos decenios, esta
respaldada por la reglamentacion y es objeto de control. Sin embargo, en muchas partes del Sur
del mundo la calidad del agua y los riesgos conexos para la inocuidad alimentaria siguen
teniendo efectos negativos tanto en la salud de las personas como en la del ecosistema.

Algunos autores han llegado a definir la “escasez de agua” en funcion de ciertos umbrales predeterminados, por
ejemplo, 1 700 m3y 1 000 m® de agua disponible por persona y por afio, que se ha establecido que abarcan todos
los usos, con inclusion de la agricultura (riego) y otros sectores econdomicos. Otros autores han definido “escasez
economica de agua” aquellas situaciones en que, en teoria, el agua esta fisicamente disponible en el medio
ambiente para satisfacer la demanda, pero no se proporciona donde es necesaria y con la calidad requerida debido
a factores econémicos tales como la falta de infraestructura, instalaciones de almacenamiento, sistemas de
distribucion, etc. Se podrian definir como “escasez social de agua” aquellas situaciones en que parte de la poblacién
no tiene acceso a agua en cantidad y de calidad suficientes para beber, para el saneamiento y para mantener sus
medios de vida.
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16.

17.

Las repercusiones ambientales de su empleo y de los flujos de retorno varian entre los distintos
usos, al igual que las necesidades de descontaminacion; todos estos aspectos requieren
atencién especifica. La contaminacién hace que el agua no sea apta para el uso y resulte nociva
para la salud de los ecosistemas en muchas zonas. La utilizacion y gestion no sostenibles del
agua reducen las funciones ecosistémicas de la tierra, los recursos pesqueros, los bosques y las
masas acuaticas, incluida su capacidad de proporcionar alimentos y nutricion.

Las aguas residuales también constituyen un recurso; en los paises donde el agua escasea se
recurre a la reutilizacion de aguas negras, una practica que permite cerrar el ciclo de nutrientes
pero que supone riesgos para la salud humana si no se regula de forma eficaz. Con las
salvaguardias adecuadas las aguas residuales, en la actualidad escasamente valoradas y
utilizadas, pueden constituir un recurso para el futuro. En las zonas costeras la desalinizacion del
agua marina es una posible fuente de agua dulce, sobre todo para beber.

La gestion de la escasez de agua en los sistemas agricolas y
alimentarios

18.

19.

20.

La mejora de la gestién del agua en los sistemas alimentarios y agricolas tiene por objeto
aumentar la productividad de la agricultura en los sistemas alimentarios en aras de la SAN
(disponibilidad, acceso, estabilidad, nutricién), considerando las limitaciones del abastecimiento
hidrico. Esto puede lograrse mejorando, a todos los niveles, la eficacia del uso del agua (es
decir, la forma en que se emplea, desde los ecosistemas hasta las plantas) y aumentando la
productividad del agua en la agricultura (relacion entre agua aportada y produccion obtenida)
tanto en los sistemas de secano como de regadio.

La mejora de la gestion del agua en favor de la SAN supone la adopcion de medidas que van
desde una adecuada planificacion y optimizacion de los recursos, los insumos y los medios de
produccion, tanto en los sistemas de secano como de regadio y a lo largo de las cadenas
alimentarias, hasta una ordenacion sostenible de los ecosistemas y los paisajes capaz de
potenciar, regular y estabilizar el suministro hidrico. La gestién del agua sera fundamental para la
adaptacién al cambio climatico de los sistemas agricolas, tanto los de secano como los de
regadio.

Para un porvenir con seguridad alimentaria es necesario que la gestién de la tierra y el agua
preserve las funciones ecosistémicas y garantice el futuro del recurso. La gestion sostenible de
los ecosistemas y un enfoque ecosistémico de la ordenacion del agua, desde el &mbito local
hasta el de los continentes, son fundamentales para garantizar la cantidad y calidad adecuadas
del agua en favor de la seguridad alimentaria y la nutricién en el futuro.

Una gestion orientada a la mejora del agua y de la productividad agricola
tanto en los sistemas de secano como de regadio

21.

22.

23.

Los enfoques agroecosistémicos mas amplios consideran la agricultura de secano y de regadio
como partes de un todo, con interacciones en sentido ascendente y descendente, con el
proposito de optimizar la asignacién del agua y garantizar la debida atencion a la salud del
ecosistema.

La agricultura de secano es la fuente primordial de produccién alimentaria a nivel mundial. En
muchas regiones existe todavia una considerable brecha de rendimientos, y hay posibilidades de
mejorar el rendimiento y la productividad sin recurrir al riego. La captacion del agua de lluvia y el
riego complementario también pueden aportar mejoras considerables a la agricultura de secano.
La productividad del agua en la ganaderia puede aumentar, entre otras cosas, mediante una
mejor gestion de las praderas y los pastizales y gracias a la adopcion de sistemas ganaderos
resilientes ante el estrés hidrico. En los sistemas pastorales, el uso de las praderas y los
pastizales a menudo se ve limitado por la escasa disponibilidad de agua de beber para el
ganado; el suministro de agua podria incrementar la utilizacion sostenible de la biomasa
existente.

También es posible aumentar la productividad del agua, tanto en los sistemas de secano como
de regadio, por una variedad de medidas como el mejoramiento de las plantas y el ganado, la
agroecologia y la agricultura de conservacién. Una mejor integracion entre la produccién vegetal



24,

25.

y ganadera esta en condiciones de mejorar la gestion de los nutrientes y la eficiencia en el
empleo del agua. La productividad de la acuicultura, incluso en los sistemas integrados, es
elevada en comparacion con las de otras fuentes de proteinas y nutrientes, por lo que el sector
reviste una funcién importante para la SAN.

La elevada variabilidad de los ingresos previstos, que dependen de unas precipitaciones
variables, a menudo constituye un limite para la inversién en la agricultura de secano y esto, a su
vez, restringe las posibles mejoras. Por consiguiente, las estrategias e instrumentos de gestion
del riesgo pueden facilitar las inversiones y el aumento de la productividad.

Las aguas subterraneas se utilizan cada vez mas para el riego y se hallan sobreexplotadas en
muchas regiones, mientras que en otras areas aln se encuentran subutilizadas y podrian
explotarse mejor para la produccién alimentaria. Una limitacion para el uso sostenible del agua
subterranea reside en que es dificil supervisar las distintas extracciones y su efecto sobre el
recurso.

Optimizar el uso y la reutilizacion del agua en favor de la SAN a todos los
niveles

26.

27.

28.

29.

30.

En el sector agricola de regadio hay posibilidades de mejorar y revitalizar los sistemas existentes
a fin de aumentar su productividad y sostenibilidad. Para ello se necesita un mantenimiento
apropiado, lo que a su vez requiere instituciones, competencias técnicas y una financiacion
sostenible. Ademas, los sistemas, modelos y practicas de cultivo pueden adaptarse a fin de
reducir la necesidad de agua de riego. Por ultimo, es posible introducir sistemas y practicas
nuevos en algunas areas.

Actualmente se estima que cada afio se pierden, aproximadamente, de 0,25 a 1,5 millones de
hectareas de tierras de regadio por afio a causa de la salinizacion provocada por las malas
practicas de riego°. Las tierras afectadas por la salinizacién en todo el mundo suman
actualmente 34 millones de hectéareas, el 11 % de la superficie total dotada de sistemas de riego.
Hacer frente a la salinizacion secundaria y a los problemas de drenaje es fundamental para
mantener el potencial de las tierras equipadas para el riego y valorizar la inversién.

El establecimiento de precios apropiados para el agua puede ser un instrumento Gtil para mejorar
la recuperacion de costos en los sistemas de riego. Ademas, la fijacion de los precios del agua y
la energia se puede utilizar para incrementar la eficiencia. Unos subsidios energéticos elevados
también pueden redundar en el uso excesivo del agua.

En ciertas zonas es posible poner a disposicion una mayor cantidad de agua mediante la
creacion de nueva infraestructura. Se podria también utilizar agua de escasa calidad como el
agua salobre, las aguas cloacales y las de drenaje, aunque esto requiere una adecuada gestién
de los aspectos ambientales, sanitarios y relativos a los costos.

En la elaboracion de alimentos la gestién hidrica debe atender fundamentalmente a cuestiones
relacionadas con la calidad del agua que el proceso requiere y, a su vez, con la repercusion del
mismo en la calidad del agua a través de sus aguas residuales.

El comercio puede compensar la escasez de agua en favor de la SAN

31.

32.

La importacién de alimentos es un mecanismo de supervivencia de los paises con escasos
recursos hidricos. Alrededor del 14 % de los cereales del mundo se comercializan en el mercado
internacional, y a los paises aquejados por escasez fisica 0 econémica de agua les corresponde
una proporcion mayor de las importaciones netas. Por consiguiente, los paises con escasa
disponibilidad de agua dependen especialmente del comercio internacional y se ven
particularmente afectados por la volatilidad de los precios de los alimentos y por las restricciones
a la exportacion en tiempos de crisis.

El comercio puede desempefar un papel fundamental para la SAN, a fin de hacer frente a la
escasez de agua o potenciar al maximo los resultados de su abundancia para la seguridad

5 Los datos anuales sobre la superficie adicional de tierras salinizadas son variables y su compilacién a nivel mundial
plantea dificultades. El problema se concentra principalmente en las tierras de regadio situadas en zonas aridas y
semiéridas.
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alimentaria y la nutricion. La seguridad alimentaria y nutricional de los paises con escasez de
agua depende de un comercio internacional fiable. Por consiguiente, las medidas destinadas a
aumentar la fiabilidad del comercio internacional, como la creacién del Sistema de informacion
sobre el mercado agricola, también pueden considerarse como medidas que permiten hacer
frente a la escasez de agua. El agua utilizada para la agricultura en los paises que son ricos en
recursos hidricos contribuye a garantizar la disponibilidad de alimentos a nivel mundial.

Datos y seguimiento

33. La gestion eficaz del agua se basa en instrumentos apropiados para monitorear y evaluar los
riesgos climaticos (inundaciones y sequias) y puede movilizar enfoques centrados en el territorio,
como la restauracion de tierras, la gestion forestal y de cuencas hidrograficas y el uso apropiado
de las llanuras inundables asi como de la infraestructura de almacenamiento hidrico.

34. La mejora de la gestion del agua se basa en datos adecuados y herramientas apropiadas, como
las destinadas a medir la utilizacion, la eficiencia y la productividad del agua. A fin de mejorar la
gestiéon del agua cada interesado directo necesita herramientas diferentes, cuyo empleo
requerira datos apropiados. En muchos paises se sigue careciendo de informacion basica,
especialmente con respecto a las aguas subterraneas y a la calidad del agua. Sera (til también
recopilar mas informacion sobre los usos informales, asi como mas datos desglosados en
funcion del sexo. Otro reto reside en la rapida evolucion de la situacion cualitativa y cuantitativa
de los recursos y los usos del agua asi como en la necesidad de contar con sistemas de datos
actualizados, en el nivel o la escala apropiados.

35. Se han propuesto diferentes sistemas de contabilidad del agua (andlisis del ciclo vital, huella
hidrica, etc.) a fin de ayudar a los productores a orientar sus decisiones respecto de la
produccion, con miras a optimizar el uso del agua, y también para contribuir a la sensibilizacién
de los consumidores y a brindarles orientacion en sus elecciones. Sin embargo, es importante
utilizar esas herramientas con cautela ya que a menudo no estan en condiciones de captar todas
las especificidades del contexto, en particular las condiciones locales de escasez y los efectos en
los ecosistemas.

Retos con que se enfrenta la gobernanza del agua para la seguridad
alimentaria y la nutricién

36. La gobernanza del agua6 debe hacer frente simultdneamente a politicas, intereses y actores
diversos que proceden de numerosos sectores, con distintos grados de poder politico o
econdmico. El acceso al agua, el control sobre los recursos hidricos o su contaminaciéon pueden
suscitar controversias y conflictos a varios niveles. Las situaciones de escasez cada vez
mayores y las demandas crecientes y simultdneas de agua por parte de una multiplicidad de
usuarios y sectores dificultan considerablemente la gobernanza del recurso para la seguridad
alimentaria y la nutricion, tanto en el plano local como en &mbitos mas amplios.

37. Lagobernanza del agua abarca tanto los recursos hidricos como los servicios relacionados con
el agua. Dependiendo de las distintas situaciones, los dos aspectos mencionados se han
mantenido unidos o separados. La modernizacion del suministro de agua, cuando ha tenido
lugar, a menudo ha conducido a sistemas diferenciados de gobernanza de los servicios hidricos.
Los problemas relativos a la gobernanza son distintos en el caso de los recursos y en el de los
servicios. Los retos fundamentales respecto de los recursos consisten en la competencia entre
usos y usuarios con poder econémico y politico diferente, en las reglas que rigen esta
competencia y en la forma en que se toma en cuenta la SAN, asi como en las vinculaciones con
la tierra. En el caso de los servicios, el problema fundamental es la regulacion, el control y
seguimiento del proveedor de los mismos, sea este publico o privado; esto incluye la forma en
que se brinda acceso al agua a los diferentes usuarios, especialmente las poblaciones
marginadas, las condiciones para dicho acceso y la forma en que se concretiza.

® En este informe se utiliza la siguiente definicion de la gobernanza del agua: “Se denomina gobernanza del agua el

conjunto de sistemas, reglas y procedimientos, politicos, sociales, econémicos y administrativos, i) que determinan la
forma en que los distintos actores adoptan y aplican las decisiones relativas a la gestion y el empleo de los recursos
hidricos y a la prestacion de servicios relacionados con el agua, y ii) a través de los cuales los encargados de la
adopcion de decisiones asumen su responsabilidad”.



El reto de la integracion y la asignacion de prioridad

38.

39.

40.

41.

Tienen repercusiones sobre los recursos hidricos numerosas politicas, relativas al medio
ambiente, la energia, el comercio, la alimentacién y la agricultura incluida la pesca y el sector
forestal, la industria, etc. La coordinacion de las politicas se gestiona de manera diferente en
funcion del entorno institucional de los distintos paises. A nivel nacional, cuando existe una
coordinacién esta se halla a cargo de un ministerio principal, un mecanismo de coordinacion
interministerial o un 6rgano dedicado especificamente a esta tarea. En algunos casos esto
conduce a una politica integrada sobre el agua.

En muchos casos las politicas hidricas nacionales no otorgan prioridad al uso del agua para la
seguridad alimentaria. Si bien en algunas de ellas se indica un orden de prioridades para la
asignacion del agua centrado en la SAN, su plena aplicacién sigue suponiendo un reto; un
motivo importante de ello es la falta de integracién en la adopcion de decisiones, puesto que las
relativas al desarrollo del riego, la industria o la generacion de energia son adoptadas en
departamentos distintos sin que se tome muy en cuenta la suma de sus efectos en la situacién
del agua. No obstante, algunos paises han establecido practicas mejoradas para la adopcion
intersectorial de las decisiones, un proceso fundamental a fin de garantizar agua suficiente para
la SAN.

A menudo la ordenacion sostenible de los recursos hidricos para la SAN depende de la
proteccidén y conservacion de ecosistemas especificos, especialmente humedales y bosques,
que a su vez contribuyen a la SAN de las poblaciones locales. Al mismo tiempo, para la pesca
continental y la acuicultura es importante disponer de cursos de agua y masas acuaticas de
calidad. El enfoque ecosistémico definido en el Convenio sobre la Diversidad Biolégica
constituye un buen ejemplo al respecto. Dicho enfoque requiere mecanismos especificos de
gobernanza integrada.

El concepto de gestién integrada de los recursos hidricos, que sigue los principios de Dublin de
1992, fue concebido para reunir objetivos sociales, ambientales y econémicos en un enfoque
intersectorial de la gestion del agua que abarca a los usuarios, los planificadores, los cientificos y
los responsables de las politicas. Este concepto se ha promovido y utilizado ampliamente7, pero
también ha recibido muchas criticas. Quienes lo critican no dejan de reconocer su valor como
marco general, pero sostienen que resulta demasiado abstracto a la hora de abordar los retos
que plantea su aplicacién. Esto le resta operatividad y practicidad, especialmente en contextos
de paises en desarrollo. Las criticas también sefialan la dificultad del enfoque de gestion
integrada de los recursos hidricos para reconocer los conflictos y hacer posible una adecuada
asignacion de prioridades a las distintas cuestiones, especialmente las que revisten mayor
importancia para la poblacion local, incluida la contribucién del agua a la SAN.

Actores

42.

43.

En el uso y la gestion del agua participan muchos sectores diferentes, tanto publicos como
privados. Es frecuente que exista cierta confusién y que se plantee la necesidad de reglas claras
y de un entendimiento comun en cuanto a sus respectivos papeles y funciones, sus relaciones
reciprocas, las distintas responsabilidades que les competen y la forma en que pueden asumir su
responsabilidad. En muchos casos, la inclusividad de los sistemas de gobernanza, la rendicion
de cuentas y los mecanismos de control no funcionan de una manera que garantice plenamente
la eficacia y equidad del sistema.

Los actores institucionales, como entidades del sector industrial y de la energia, autoridades
ciudadanas, industrias de transformacién de alimentos y bebidas o fincas agricolas y
plantaciones en gran escala, tienen una influencia cada vez mayor sobre la gobernanza y la
gestién del agua. En primer lugar, algunos de ellos, como los grandes proveedores de servicios
relacionados con sistemas de riego en gran escala o de suministro de agua potable, actdan
como gestores del agua. En segundo lugar, las grandes empresas compiten con el sector
agricola y los pequefios usuarios por la asignacion del recurso. En tercer lugar, en algunos casos

7

La Alianza Mundial en favor del Agua definié en el afo 2000 la gestion integrada de los recursos hidricos como “un
proceso que promueve el desarrollo y el manejo coordinado del agua, de la tierra y los recursos relacionados con
ellas, de manera de maximizar el bienestar econémico y social resultante, preparando el camino hacia el desarrollo
sostenible de una manera equitativa y sin comprometer la sostenibilidad de ecosistemas vitales”.
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44,

45,

la magnitud de la intervencién o la inversion, o de la influencia econémica y politica, es tal que
implica el control del propio recurso.

Aunqgue no cabe duda de que el sector privado también tiene una funcién que desempefiar en el
suministro de agua, en muchos paises la vigilancia normativa es insuficiente. Las experiencias
de privatizacion de los servicios hidricos no siempre han sido favorables a los pobres, lo que ha
afectado a la capacidad de los hogares de pocos recursos para acceder a un suministro de agua
suficiente y de calidad apropiada para preparar sus alimentos y satisfacer sus necesidades
sanitarias e higiénicas.

En muchos paises las asociaciones de usuarios del agua pueden desempefiar un papel
importante en la gestién de los recursos y servicios hidricos especialmente en el &mbito local y
comunitario, en particular en los sistemas de riego. Sin embargo, con frecuencia existe una
division entre distintas categorias de usuarios que tienen objetivos diferentes: agricultores,
pescadores, usuarios urbanos, ecologistas y usuarios del agua para fines recreativos, etc. La
gobernanza debe proporcionar mecanismos de arbitraje entre intereses divergentes y de
solucién equitativa de los conflictos.

Instituciones

46.

47.

Se ocupan de los recursos hidricos instituciones muy diversas, dependiendo de los paises y
situaciones. Estas pueden ser de caracter formal, o bien informal o consuetudinario; pueden ser
parte de la administracion local, subnacional o nacional; quizas se trate de instituciones
especificas responsables del agua, vinculadas o no a una masa acuética determinada; pueden
guardar relacidon con una inversioén; ser publicas o privadas; y asociar en mayor o menor grado a
los distintos usuarios en la gestion del recurso.

La gobernanza descentralizada permite tomar mas en cuenta las necesidades de los usuarios y
el estado del recurso y responsabilizar mejor a los usuarios, sobre todo si se les aseguran
derechos y se les asocia a la adopcion de decisiones sobre la gestién del recurso. La
gobernanza descentralizada comporta a menudo el fortalecimiento de las organizaciones locales
o el establecimiento de instituciones especificas, como asociaciones de usuarios del agua u
organizaciones vinculadas a cuencas hidrograficas. Sin embargo, también en ese plano es
preciso aplicar los principios de una buena gobernanza a fin de garantizar un acceso equitativo y
evitar la exclusion de los actores mas débiles, incluidos los usuarios informales del agua.

Mecanismos para la gestion de demandas contrapuestas

48.

49.

50.

Son muchos los mecanismos y herramientas que es posible utilizar para la gestién de las
situaciones de escasez y demandas contrapuestas de agua, por ejemplo: mecanismos para el
establecimiento de niveles maximos de extraccion; instrumentos de asignacion del recurso,
incluidos los derechos de acceso; permisos Y licencias negociables; sistemas de licencias;
sistemas de asignacion de precios; otras herramientas destinadas a proteger el recurso y su
calidad, como la regulacion de la extraccién y descarga del agua, el establecimiento de zonas
protegidas, la proteccion de cuencas Yy la reglamentacién destinada a proteger el recurso y su
calidad. La eleccién de los instrumentos y de la forma de aplicarlos puede tener distintos efectos
en la SAN, por su repercusion en el agua disponible para los usos agricolas y en el acceso de
las poblaciones pobres, vulnerables y marginadas al suministro hidrico. En particular, el efecto
de los instrumentos en la SAN y en las poblaciones depende de los sistemas sociales y juridicos
(formales e informales) en los cuales se aplican. Los instrumentos mal adaptados pueden
trastornar los sistemas comunitarios existentes. Los instrumentos basados en el mercado tienden
a otorgar prioridad a aquellos sectores que ofrecen el mayor valor econémico por el uso del
agua, a expensas de la seguridad alimentaria.

La gobernanza de los recursos hidricos, especialmente en contextos de escasez de agua, va
acompafiada del establecimiento de un sistema de asignacién que comprende los instrumentos y
reglas para asignar el recurso. En el contexto de la SAN, el reto consiste en garantizar que los
sistemas de asignacion del agua otorguen la debida prioridad a su empleo para la produccion de
alimentos y para satisfacer las necesidades basicas de las poblaciones pobres y marginadas.

En principio, los mecanismos de asignacion deberian funcionar en el nivel hidrolégico pertinente
donde el recurso esta contenido y se comparte. Esto puede resultar particularmente dificil porque



51.

los arreglos institucionales no suelen coincidir con las unidades hidrolégicas. Un recurso hidrico
puede extenderse a través de distintas entidades administrativas, incluso de diferentes paises.
Ademas, los arreglos institucionales no siempre toman en cuenta las interconexiones entre los
distintos recursos hidricos, por ejemplo, los superficiales y los subterraneos.

La asignacion del agua y el acceso a esta no solamente estan determinados por las instituciones
formales (con el respaldo de la legislacién) sino también por arreglos de caracter informal tales
como el derecho consuetudinario. En un contexto de formalizacion creciente de los derechos de
acceso, es frecuente que los derechos, a menudo consuetudinarios, de las mujeres y los
hombres pobres y marginados se pasen por alto y se vean amenazados, lo que tiene
repercusiones en la SAN.

Vinculos entre latierray el agua

52.

53.

Sin una adecuada vinculacion entre la gobernanza de la tierra y la del agua los cambios en la
propiedad y la tenencia en un lugar pueden tener consecuencias para los derechos de acceso al
agua en otro, lo que a su vez repercutira en la agricultura y en la SAN. Viceversa, la pérdida de
acceso al agua puede obstaculizar el uso apropiado de la tierra. En particular, las adquisiciones
de tierras en gran escala pueden dar lugar a una reasignacién del agua, ya sea localmente o
aguas abajo, y provocar un efecto negativo en la SAN de las comunidades de la zona o en otras
muy distantes.

En las Directrices voluntarias sobre la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra, la
pesca y los bosques en el contexto de la seguridad alimentaria nacional y las Directrices
voluntarias para lograr la sostenibilidad de la pesca en pequefia escala en el contexto de la
seguridad alimentaria y la erradicacion de la pobreza no se ha prestado mucha atencién a la
cuestion de los recursos hidricos, pese a su estrecha vinculacién con los problemas de la tierra 'y
a que es un factor determinante en relacién con los recursos pesqueros.

Inversiones

54.

Las inversiones en diversas actividades econdmicas, en particular en la energia, la industria y las
plantaciones en gran escala, por parte de actores empresariales suelen tener consecuencias
importantes para el agua. Movilizar el potencial de inversion de las empresas puede ser
beneficioso para la SAN al proporcionar oportunidades de desarrollo. Las empresas pueden
también, si se orientan al suministro de agua y a los servicios hidricos, incrementar el
abastecimiento de agua. Sin embargo, en ambos casos es frecuente que haya consecuencias
negativas importantes para la poblacion local, especialmente los grupos mas vulnerables y
marginados, los pueblos indigenas y las mujeres. Se hace necesario evaluar por anticipado sus
consecuencias para la SAN de todas las personas, incluidas las poblaciones vulnerables, y
establecer mecanismos de mediacion y solucion de controversias en caso de repercusiones
negativas. Herramientas recientes tales como los Principios del CSA para la inversion
responsable en la agricultura y los sistemas alimentarios pueden servir de guia para potenciar al
maximo los efectos que tendran en la SAN las inversiones en el sector del agua y en actividades
que tienen repercusiones para el agua.

Acuerdos e iniciativas internacionales

55.

56.

Se estima que los 263 lagos y cuencas fluviales transfronterizos representan el 60 % de los flujos
de agua dulce. Ademas, existen aproximadamente 300 acuiferos subterraneos transfronterizos.
Hay actualmente casi 700 acuerdos bilaterales, regionales o multilaterales sobre el agua en mas
de 110 cuencas, con distintos tipos de actividades y objetivos que van desde la regulacion y el
fomento de los recursos hidricos hasta el establecimiento de redes de gestion.

La Convencién sobre el derecho de los usos de los cursos de agua internacionales para fines
distintos de la navegacion, aprobada por las Naciones Unidas en 1997, es el Unico tratado rector
de los recursos compartidos de agua dulce que tiene aplicabilidad universal. La Convencion
introdujo los principios de utilizacién equitativa razonable y participacion en el uso, el fomento y
la proteccion del recurso internacional; la obligacion de no ocasionar perjuicios significativos a
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57.

otros Estados; el principio de notificacion previa de las medidas previstas; y disposiciones
relativas a la gestion y solucién de las controversias.

A nivel mundial han surgido varias iniciativas internacionales, en particular después de la
conferencia de Dublin de 1992. La Alianza Mundial en favor del Agua se propone promover la
gestion integrada de los recursos hidricos, brindar asesoramiento y contribuir a la investigacion y
desarrollo y a la capacitacion. El Consejo Mundial del Agua, una asociacién de mltiples partes
interesadas mas conocida por el nombre de su conferencia principal, el Foro Mundial del Agua,
procura promover la sensibilizacion, fomentar el compromiso politico e impulsar la adopcion de
medidas sobre temas relacionados con el agua. Ademas, se establecio el mecanismo ONU-Agua
para fortalecer la coordinacion y la coherencia entre los organismos, programas y fondos de las
Naciones Unidas que desempefian un papel importante para abordar los problemas mundiales
relacionados con el agua.

Derecho al agua potable y el saneamiento y derecho a la alimentacion

58.

59.

60.

En 2010, la Asamblea General de las Naciones Unidas reconocidé el derecho humano al agua
potable sana y limpia y al saneamiento. Este supone que todos, sin discriminacion alguna, deben
poder disponer de agua suficiente, salubre, aceptable, accesible y asequible para el uso personal
y doméstico y al acceso fisico y abordable al saneamiento para uso personal y doméstico. Este
derecho se incorpor6 en diversas constituciones y ordenamientos juridicos nacionales.

El derecho a una alimentacion adecuada se reconocié en el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, un tratado multilateral aprobado por la Asamblea General de
las Naciones Unidas en 1966. Las Directrices voluntarias en apoyo de la realizacion progresiva
del derecho a una alimentacion adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria nacional, de
2004, contienen disposiciones sobre el acceso al agua y su utilizacion sostenible®.

El derecho humano al agua potable sana y el saneamiento y el derecho humano a la
alimentacion estan estrechamente vinculados entre si porque el agua potable sanay el
saneamiento son fundamentales para la salud y para una adecuada nutriciéon; ademas, el acceso
al agua es indispensable para los productores de alimentos y para el ejercicio de su derecho a la
alimentacion. Se halla en curso un proceso de reflexién, que requerird nuevos estudios e
investigaciones, sobre las consecuencias de estos dos derechos para la gobernanza del agua y
sobre la forma en que pueden promover un planteamiento de dicha gobernanza basado en los
derechos humanos en aras de la SAN. Estas reflexiones también conducen a considerar las
obligaciones extraterritoriales de los Estados de regular las actividades realizadas por terceros
dentro de su jurisdiccion a fin de garantizar que estas no violen los derechos humanos de
personas que viven en otros paises.

Recomendaciones

El concepto de “contribucién del agua a la SAN” se refiere a las contribuciones directas e indirectas a
la seguridad alimentaria y la nutricién en sus cuatro dimensiones. Comprende el agua potable sana y
el saneamiento, el agua utilizada para producir, transformar y preparar los alimentos, asi como la
contribucién de los usos del agua en todos los sectores a los medios de vida y los ingresos y, por
consiguiente, a la accesibilidad de los alimentos. Abarca asimismo el objetivo de gestién sostenible y
conservacion de los recursos hidricos asi como de los ecosistemas que los sostienen y que son
necesarios a fin de garantizar la SAN de las generaciones presentes y futuras.

8

En dichas Directrices se subraya que a fin de poner en practica el derecho a la alimentacion se requiere una accion
del Estado dirigida a “mejorar el acceso a los recursos hidricos y promover su uso sostenible, asi como su
distribucién eficaz entre los usuarios, concediendo la debida atencion a la eficacia y la satisfaccion de las
necesidades humanas basicas de una manera equitativa y que permita un equilibrio entre la necesidad de proteger o
restablecer el funcionamiento de los ecosistemas y las necesidades domésticas, industriales y agricolas, en
particular salvaguardando la calidad del agua potable”.



1.

Asegurar la gestidon y conservacion sostenible de los ecosistemas a fin de
mantener la disponibilidad, la calidad y la estabilidad del agua en favor de
la SAN

Los Estados deberian:

a)

b)

Asegurar el mantenimiento de la disponibilidad, la calidad y la estabilidad del agua en favor
de la SAN por medio de la conservacion y la gestién sostenible de los territorios y los
ecosistemas, en los distintos biomas, incluso mediante el empleo del enfoque ecosistémico
del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica.

Velar por la conservacién de la calidad de los recursos hidricos, especialmente para el
suministro de agua potable y de agua para la elaboracién de alimentos, el saneamiento y el
riego. Esto deberia lograrse mediante la introduccién de sistemas reglamentarios asi como de
incentivos y desincentivos especificos, por ejemplo la aplicacion del principio de que “quien
contamina paga” y otras medidas proporcionales al perjuicio ocasionado. Todos los actores
deberian hacerse responsables de las repercusiones de sus actividades en la calidad del
agua.

Los Estados y otras partes interesadas pertinentes deberian:

c)

d)

2,

Promover mecanismos participativos de gestién sostenible de los ecosistemas y los
territorios, fundamentales para garantizar la disponibilidad, la calidad y la estabilidad del agua
en favor de la SAN. Estos comprenden la accion colectiva coordinada en el ambito de los
distintos ecosistemas y cuencas hidrograficas, asi como entre ellos; actividades innovadoras
de creacién de capacidad; y marcos de rendicién de cuentas sobre la gobernanzay la
gestién, incluida la gobernanza descentralizada y la gestidon adaptativa en el plano local.

Considerar la posibilidad de una gestion compartida de los recursos hidricos en el ambito de
la cual la formulacion, aplicacién y seguimiento de las medidas de gestidn sean compartidas o
realizadas conjuntamente con una variedad de partes interesadas mas cercanas al recurso,
como los gobiernos locales, las instancias organizativas de las cuencas y las asociaciones de
productores y de otros usuarios.

Asegurar un planteamiento integrado de las politicas relacionadas con el
agua y con la SAN

Los Estados deberian:

a)

b)

c)

d)

Formular, mediante la participacion inclusiva de todas las partes interesadas, una estrategia
nacional integrada de gestion de los recursos hidricos, y asegurarse de que se incorporen a
ella los aspectos de la SAN que guardan relacion con la disponibilidad y calidad del agua y
con el acceso a la misma para la produccion y elaboraciéon de alimentos, para beber y para el
saneamiento. Dicha estrategia debe abarcar todos los sectores. Es necesario que garantice el
acceso equitativo a agua potable y saneamiento para todos. También deberia tomar en
cuenta las necesidades y usos especificos del agua de las poblaciones urbanas y rurales en
relacidon con la SAN, asi como la contribucién que aportan a esta los productores de
alimentos (de subsistencia, en pequefias explotaciones y en gran escala) y los elaboradores
(pequefios y grandes) de productos alimenticios.

Integrar el agua en las estrategias generales de SAN de los paises y revisar las politicas
nacionales relacionadas con el comercio, el desarrollo rural y la industrializacion para
asegurarse de que promuevan la contribucién del agua a la SAN y eliminen aquellas préacticas
gue van en detrimento de los grupos vulnerables y marginados.

Asegurar la formulacion coordinada de las politicas y la aplicacion de estrategias relativas al
agua y la SAN en todos los sectores y hacer que todos los sectores se hagan responsables
del efecto que producen en el agua desde la perspectiva de la SAN.

Emprender evaluaciones basadas en datos concretos de la demanda actual y futura de agua
en todos los sectores y planificar en consecuencia las inversiones, las politicas y la
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e)

asignacion del agua con miras a la gestion proactiva de los recursos hidricos y a su utilizacién
a largo plazo, dando prioridad entre los distintos usos al empleo del agua en favor de la SAN.

Incluir en los sistemas nacionales de informacion sobre la seguridad alimentaria indicadores
desglosados por sexos sobre la disponibilidad, el acceso y la calidad del agua y sobre la
estabilidad del suministro hidrico. Esto contribuira a la puesta en practica de los objetivos de
desarrollo sostenible de acuerdo con las prioridades nacionales.

Los Estados, las organizaciones de la sociedad civil y otras partes interesadas pertinentes
deberian:

f)

Fortalecer la capacidad de los hogares y las organizaciones locales para adoptar practicas
gue permiten ahorrar agua y tecnologias innovadoras para su almacenamiento y distribucion,
asegurar la eficiencia en los mdltiples usos del agua y disponer sistemas de eliminacion de
las aguas residuales que resulten apropiados en el contexto ambiental, social y cultural
especifico.

Prioridad a los mas vulnerables y marginados, incorporaciéon de
los aspectos de género y atencién de las necesidades especificas de las
mujeres

Los Estados y, cuando proceda, otras partes interesadas deberian:

a)

b)

c)

d)

f)

Velar para que la politica y la legislacién otorguen igualdad de acceso al agua para las
mujeres y los hombres. Deberia prestarse especial atencion a los pueblos indigenas, los
pequefios agricultores y las comunidades marginadas.

Evitar efectos negativos para la SAN de la poblacién urbana y rural pobre y marginada en
toda reforma de la gestion del agua.

Adoptar medidas proactivas que aseguren a las mujeres y los hombres que producen
alimentos igualdad de acceso a la tierra, los insumos, los mercados, las finanzas, la
capacitacion, las tecnologias y los servicios, incluida la informacién sobre el clima, que les
permitiran utilizar el agua con eficacia a fin de satisfacer sus necesidades de SAN.

Concebir y aplicar infraestructura y tecnologias apropiadas para mejorar la disponibilidad y el
acceso al agua de los hogares, disefladas especialmente para evitar la fatiga y la carga de la
recogida y la eliminacién del agua y los riesgos sanitarios conexos, y mejorar en forma directa
las condiciones en lo que atafie al agua potable, la higiene y la inocuidad de los alimentos a
fin de reducir la incidencia de enfermedades de transmision alimentaria.

Abordar las necesidades especificas de las mujeres y las nifias en lo relativo al agua y la
SAN, mediante su empoderamiento y a través de intervenciones orientadas a tal fin. Estas
deberian tener en cuenta las funciones productivas y reproductivas de la mujer.

Fortalecer la participacion y representacion de las mujeres rurales en todos los niveles de
gobernanza del agua (asociaciones de usuarios, ministerios y otras instituciones nacionales,
plataformas regionales, etc.) a fin de asegurar que en la formulacién de politicas y en los
procesos de reforma se tengan en cuenta sus perspectivas asi como las funciones
productivas que desempefian en todos los sectores clave.

Las iniciativas privadas, publicas y publico-privadas deberian:

a)

Velar para que ninguna accion relacionada con el agua tenga una repercusién negativa en la
disponibilidad y el acceso al agua en favor de la SAN de las poblaciones vulnerables y
marginadas.



4,

Mejorar la gestion del agua en la agricultura y adaptar los sistemas
agricolas a fin de mejorar su eficacia en el uso del agua y su
productividad hidrica y aumentar su resiliencia ante el estrés hidrico

Los Estados y, cuando proceda, otras partes interesadas deberian:

a)

b)

<)

d)

e)

f)

a)

h)

5.

Elaborar y poner en practica estrategias y planes de accion adaptativos sobre el agua y la
agricultura basados en un planteamiento amplio de la disponibilidad y variabilidad a largo
plazo de todas las fuentes hidricas (aguas pluviales, superficiales y subterraneas), que
tengan en cuenta los efectos del cambio climatico asi como la capacidad de los sistemas
agroecologicos para retener la humedad.

Reducir los riesgos de escasez de agua adoptando, para la gestidn del recurso, opciones
tales como la captacion y almacenamiento de aguas, el riego complementario y, en particular,
la mejora de la capacidad de retencion de la humedad del suelo.

Concebir y aplicar practicas agricolas (relacionadas con sistemas agronémicos, innovaciones
agroecoldgicas, semillas, razas ganaderas, diversificacion) y de gestion del territorio que
incrementen la resiliencia de los sistemas agricolas ante el estrés hidrico.

Convertir los sistemas agricolas de secano en una opcién mas viable para los agricultores y
los ganaderos mediante la reduccion del riesgo y la adaptacién de mecanismos habilitadores
formales e informales (de crédito, solidaridad comunitaria u otros) que potencien la resiliencia
de dichos sistemas ante el estrés hidrico.

Invertir en un entorno propicio, movilizando toda la gama de posibles instrumentos (desde los
prondsticos meteorolédgicos y el suministro de crédito hasta la proteccion social) para concebir
una estrategia de gestion del riesgo que reduzca los riesgos relacionados con el agua para la
produccion agricola, las comunidades y los hogares.

Tomar en cuenta la disponibilidad de agua en la planificacién e inversion en el riego a fin de
potenciar al maximo los objetivos a largo plazo relativos a la SAN.

Las inversiones en los sistemas de riego, asi como la gestién de los mismos, deberian
apuntar al uso eficaz del agua en el ambito de la cuenca de captacion y a reducir al minimo
los efectos perjudiciales en la calidad de la tierra y el agua (como la salinizacion y la
contaminacion de las capas freéaticas) y en el volumen hidrico aguas abajo (con
consecuencias, por ejemplo, para la SAN de las comunidades de pescadores y pastores).

Asegurar, mediante mecanismos apropiados de gobernanza, la gestion sostenible de las
aguas fredticas, teniendo en cuenta las tasas de renovacion y las necesidades futuras y
considerando, cuando sea necesario, la posibilidad de establecer niveles maximos de
extraccion y sistemas de seguimiento y control de las extracciones individuales.

Mejorar la contribuciéon del comercio relacionada con el “agua en favor de
la SAN”

Los Estados, al negociar y aplicar reglas y acuerdos comerciales, deberian:

a)

b)

Adoptar medidas orientadas a restablecer la confianza en un sistema comercial multilateral
basado en reglas, transparente y fiable, teniendo en cuenta las preocupaciones y
vulnerabilidades de los paises que padecen escasez de agua y dependen de los mercados
internacionales para satisfacer sus necesidades de SAN por medio de importaciones de
alimentos.

Proteger los intereses de los paises de bajos ingresos que padecen estrés hidrico y son
importadores netos de alimentos fortaleciendo las reglas comerciales aplicables a las
exportaciones alimentarias, incluidas las que limitan el uso de restricciones a la importacion.

Los Estados deberian:

<)

Fortalecer la capacidad del Sistema de informacion sobre el mercado agricola (AMIS) para
ofrecer transparencia sobre los precios, la produccion, las existencias y el comercio de los
alimentos basicos. Esto supone, en particular, alentar a los Estados a incorporarse al AMIS y
velar para que todos los miembros del Sistema aporten datos actualizados y completos.
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d)

e)

6.

Estudiar medidas para asegurar que los actores comerciales respeten sus obligaciones
contractuales respecto de la entrega de importaciones alimentarias. Por ejemplo, alentar a las
partes contratantes a recurrir al arbitraje comercial de terceros a efectos del respeto de los
contratos.

Incorporar las politicas sobre comercio e inversiones en los planes nacionales generales
sobre SAN, teniendo en cuenta los riesgos relacionados con el agua asi como las
vulnerabilidades de la SAN especialmente en tiempos de crisis. Los instrumentos de politica
podrian consistir en reservas alimentarias, seguros contra el riesgo, medidas de proteccion
social e inversiones en el desarrollo de industrias agroalimentarias.

Elaborar y compartir mejores conocimientos, tecnologias y herramientas
de gestion relacionadas con el agua en favor de la SAN

Los Estados, las entidades de investigacién y, cuando proceda, otras partes interesadas
deberian:

a)

b)

d)

f)

)]

h)

Respaldar la definicién de programas estratégicos mundiales, nacionales y locales de

investigacién por parte de los actores pertinentes a través de procesos participativos e
inclusivos, que abarquen a las comunidades locales asi como a investigadores que se
ocupan del agua en relacion con la SAN. Asimismo deberian velar para que todas las

investigaciones sobre el agua y la SAN tengan en cuenta los aspectos de género.

Propiciar innovaciones metodolégicas e institucionales con miras a la construccion y
validacion conjuntas y participativas y a la divulgacion de conocimientos apropiados para
entornos expuestos a riesgos, diversos y complejos, como las regiones aridas y semiéridas,
los humedales, los deltas y las zonas montafiosas.

Incrementar las inversiones en la investigacion y la innovacién relacionadas con el agua en
favor de la SAN, prestando la debida atencién a las zonas descuidadas. Se necesitan
investigaciones en los siguientes ambitos:

o Efectos del cambio climatico en la escorrentia, la recarga de los acuiferos, la calidad del
agua y el uso del agua por las plantas y formas de hacer frente a dichos efectos.

e Instrumentos de incentivo y estructuras de precios de la energia y el agua que permitan
reducir el desperdicio y la utilizacion excesiva del agua.

e Seguimiento y evaluacion de las consecuencias relacionadas con el agua, en distintas
escalas geoespaciales y temporales, determinadas por la adquisicion de terrenos a gran
escala y la inversion extranjera directa que repercuten en la disponibilidad de agua y en
el acceso, la calidad y la estabilidad del suministro hidrico, asi como en las politicas, las
intervenciones y la innovacion institucional, con miras a regular sus efectos negativos en
la SAN.

Crear las capacidades necesarias, asegurar el reciclaje profesional y disponer el cambio
organico pertinente para elaborar enfoques de sistemas en el ambito de las comunidades de
investigacion y las comunidades locales con miras a generar conocimientos sobre la
contribucién del agua a la SAN, incluida la creacion de capacidad sobre protocolos de
investigacion establecidos por las comunidades.

Intensificar los esfuerzos nacionales e internacionales de recolecciéon de datos desglosados
por sexos sobre la contribucion del agua a la SAN a fin de seguir de cerca los progresos
logrados y mejorar politicas y practicas que tengan en cuenta los aspectos de género.

Mejorar la pertinencia local de los modelos climéticos, especialmente sobre paises
vulnerables a los efectos del cambio climético, y elaborar instrumentos relacionados con la
resiliencia ante los factores climéaticos con miras a una adopcién de decisiones que combine
una mejor informacion local con los resultados de modelos hidroldgicos.

Establecer y administrar sistemas de datos de libre acceso que proporcionen informacion
para la adopcion de decisiones y el seguimiento.

Facilitar el intercambio de conocimientos sobre las mejores practicas para la gestion y la
gobernanza de los sistemas hidricos en favor de la SAN.



Las organizaciones internacionales de investigacién (como el Grupo Consultivo sobre
Investigaciones Agricolas Internacionales) deberian:

i)

7.

Asumir un papel de liderazgo en iniciativas de investigacion y desarrollo que procuren
investigar cuestiones mundiales relacionadas con la contribucion del agua a la SAN.

Fomentar una gobernanza inclusiva y eficaz del agua en favor de la SAN

Los Estados deberian:

a)

b)

d)

e)

f)

a)

Establecer mecanismos de gobernanza eficaces que fortalezcan la coherencia de las politicas

de los distintos actores a fin de asegurar la adopcién de estrategias amplias sobre el agua en
favor de la SAN.

Coordinar los procesos de gobernanza de la agricultura, la tierra y el agua a fin de garantizar
una participacién plenay eficaz y promover los intereses de los grupos marginados y los
usuarios pobres y desfavorecidos de los recursos comunes de tierras y pastos, agua y pesca,
en particular los pueblos indigenas y aquellos cuyos derechos estdn consagrados por normas
consuetudinarias.

Garantizar la participaciéon plena y eficaz de todos los sectores, incluidos los grupos
vulnerables y marginados y con especial atencion a los procesos integradores desde el punto
de vista del género, en la elaboracion de politicas y practicas para la conservacion y
utilizacion sostenible del agua en favor de la SAN.

En un contexto de incertidumbre creciente y de rapidos cambios, asegurar la participacion de
todos los actores, incluidos los grupos vulnerables y marginados, en la gestién adaptativa a
nivel local de los territorios y sistemas diversos en que se sustenta la contribucién del agua a
la SAN.

Velar para que todas las inversiones respeten el derecho al agua potable y al saneamiento,
asi como el derecho a una alimentacién adecuada, y se guien por las Directrices voluntarias
en apoyo de la realizacion progresiva del derecho a una alimentacién adecuada en el
contexto de la seguridad alimentaria nacional, las Directrices voluntarias sobre la gobernanza
responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el contexto de la seguridad
alimentaria nacional y los principios del CSA para la inversién responsable en la agricultura y
los sistemas agricolas, en particular por lo que respecta a las adquisiciones de terrenos en
gran escala.

Velar para que todas las partes en contratos que comportan inversiones en gran escala en la
tierra (y en el agua asociada a esta) asuman la responsabilidad de los efectos que producen
en el uso sostenible de los recursos naturales y de sus consecuencias para los medios de
vida y la SAN de las comunidades afectadas.

Proteger el acceso, el uso y los derechos de tenencia de las personas vulnerables y
marginadas a la tierra, los recursos pesqueros y el agua en particular, especialmente ante la
creacioén de infraestructura en gran escala.

Los Estados y las organizaciones intergubernamentales, asi como las organizaciones de la
sociedad civil y otras partes interesadas pertinentes, deberian:

h)

Brindar apoyo a las comunidades para que asuman el control de la planificacion y la gestién
del agua en los niveles correspondientes.

Observar los principios de la buena gobernanza, tales como el consentimiento libre, previo e
informado, y crear capacidad en relacion con ellos.

Los Estados deberian:

)

k)

Reconocer a los actores comunitarios y empoderarlos respecto de la conservacion y
utilizacion sostenible del agua en favor de la SAN con miras a incidir en mayor medida en los
resultados.

Utilizar las Directrices voluntarias sobre la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra,

la pescay los bosques en el contexto de la seguridad alimentaria nacional en el contexto de
la contribucién del agua a la SAN, tomando en cuenta la particular relevancia del articulo 8.3
referente a los derechos colectivos y los recursos comunes y de la seccién 9, que trata de los
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pueblos indigenas, para la formulacion, aplicacion y evaluacion de politicas y programas, en
particular los que afectan al acceso al agua en relacién con la SAN.

El CSAy las plataformas internacionales sobre el agua deberian:

1)

8.

Organizar conjuntamente una reunion especial en la que se convoque a todos los actores
relacionados con la seguridad alimentaria, la nutricién y el agua a debatir la manera de
coordinar las politicas y los programas a fin de mejorar los resultados de sus actividades que
afectan a la SAN.

Promover un enfoque basado en los derechos sobre la gobernanza del
agua en favor de la SAN

Los Estados deben:

a)

Cumplir sus obligaciones en el marco de los tratados internacionales de derechos humanos y
acuerdos similares, comprendidos, entre otros, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos y el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales.

Los Estados deberian:

b)

c)

d)

e)

f)

a)

Garantizar la aplicacion plena y significativa del derecho vigente al agua potable y el
saneamiento.

Velar por el ejercicio pleno y significativo del derecho a una alimentacion adecuada y por la
aplicacién plena y significativa de las Directrices voluntarias en apoyo de la realizacion
progresiva del derecho a una alimentacién adecuada en el contexto de la seguridad
alimentaria nacional, teniendo en la debida cuenta la contribucién del agua a la SAN.

Asegurar la aplicacion plena y significativa de las Directrices voluntarias sobre la gobernanza
responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el contexto de la seguridad
alimentaria nacional de una forma que tenga en cuenta el vinculo inextricable entre la tierra
(los recursos pesqueros y los bosques) y el agua, asi como los derechos de tenencia
correspondientes.

Tener plenamente en cuenta en la gobernanza del agua las Directrices voluntarias para lograr
la sostenibilidad de la pesca en pequefia escala en el contexto de la seguridad alimentaria y
la erradicacion de la pobreza, asi como la importancia de contar con cursos de agua y masas
acuaticas de calidad para la pesca continental y la acuicultura.

Evaluar los efectos directos e indirectos de la formulacion y aplicacién de las politicas,
intervenciones e inversiones relacionadas con el agua y la tierra en la realizacion del derecho
al agua potable y al saneamiento asi como del derecho a una alimentacion adecuada.

Aplicar la Declaracién de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas,
en particular en el contexto de las leyes y politicas que afectan al agua en relacion con la
SAN.

El CSA deberia:

h)

Brindar orientacién sobre la forma de garantizar el acceso al agua en favor de la SAN en la
aplicacion de las Directrices voluntarias sobre la gobernanza responsable de la tenencia de la
tierra, la pesca y los bosques en el contexto de la seguridad alimentaria nacional y las
Directrices voluntarias en apoyo de la realizacion progresiva del derecho a una alimentacion
adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria nacional, sobre la base de la experiencia
de los miembros y participantes del CSA y de la labor técnica de la FAO.



El Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas y sus procedimientos especiales
(en particular los relatores especiales sobre el derecho humano al agua potable y al
saneamiento, el derecho a la alimentacion, el derecho a la salud, los derechos de los pueblos
indigenas, y el Experto independiente encargado de la cuestion de los derechos humanos y la
extrema pobreza) deberian:

i) Abordar en su actividad los medios para fortalecer el ejercicio del derecho al agua potable y al
saneamiento y estudiar las consecuencias de los vinculos entre el agua y la SAN para la
aplicacion de los derechos humanos.

j) Brindar asesoramiento sobre la pertinencia y la posible utilizacién de los Principios de
Maastricht sobre las Obligaciones Extraterritoriales de los Estados en el Area de los Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales en relacion con el agua en favor de la SAN.
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INTRODUCCION

El agua es vida: es esencial para la seguridad alimentaria y la nutricion (SAN) del hombre y constituye
la linfa vital de ecosistemas de los que dependen todos los seres humanos, como bosques, lagos y
humedales®. Disponer de agua en cantidad y de calidad suficientes es indispensable para la
produccion agricola y para la preparacion y elaboracién de los alimentos (CA, 2007; FAO, 2012a;
Rosegrant et al., 2002). A nivel mundial, la agricultura de regadio (de cultivos tanto alimentarios como
no alimentarios) consume el 70 % de las extracciones de agua, mientras que un 20 % se destina a
usos industriales —incluida la produccién de energia— y un 10 % a usos domésticos (Programa
Mundial de Evaluacion de los Recursos Hidricos [WWAP], 2014). Asi pues, la produccion de
alimentos, y concretamente el riego, es de lejos el sector en el que se utiliza la mayor parte del agua
dulce extraida.

El agua potable y el saneamiento son fundamentales para la nutricién, la salud y la dignidad de todos
(PNUD, 2006). Un acceso insuficiente a agua apta para el consumo, servicios de saneamiento y
practicas de higiene puede menoscabar el estado nutricional de las personas a causa de la difusion
de enfermedades transmitidas por el agua e infecciones intestinales cronicas (Humphrey, 2009).

En muchas partes del mundo, no obstante, el agua es un recurso que se halla sometido a una presion
creciente. El crecimiento demogréafico, el aumento de los ingresos y los cambios en los estilos de vida
y en el consumo de alimentos (que tienden a incorporar mas productos pecuarios), asi como la
demanda de agua para la agricultura y la mineria y para la generacién de energia y la industria
manufacturera, entre otras actividades, son otros tantos factores que acrecientan la presién sobre los
limitados recursos de agua dulce. La contaminacién provocada por la agricultura y la industria esta
haciendo que el agua no sea apta para el consumo y debilitando la salud de los ecosistemas. La
utilizacion y gestion no sostenibles reducen las funciones ecosistémicas terrestres y acuaticas de la
tierra, los recursos pesqueros, los bosques y los humedales, incluida su capacidad de proporcionar
alimentos y nutricion.

Se preve que las tendencias actuales del crecimiento demogréfico y la evolucion hacia un mayor consumo
de proteina animal en las comunidades présperas de todo el mundo haran necesario aumentar la
produccién mundial de alimentos y pienso en un 60 % entre 2005 y 2050 (FAO, 2012a). El consiguiente
incremento de la presion sobre los recursos hidricos para la agricultura, en una época caracterizada mas
en general por la competencia creciente entre los diferentes usos del agua, pone en primer plano las
cuestiones de la escasez, la disponibilidad y el acceso al agua (véase Camdessus, 2004; Fishman, 2012).
Cémo hacer frente a los problemas que surgen en el punto de interseccion entre el agua y la seguridad
alimentaria es un reto dificil para el conjunto de la sociedad. La disponibilidad de agua —caracterizada por
su desigualdad y variabilidad temporal y espacial— esta condicionada por la compleja interaccion entre la
precipitacién, la temperatura, el viento, la escorrentia, la evapotranspiracion, el almacenamiento, los
sistemas de distribucion y la calidad del agua.

En este contexto, el Comité de Seguridad Alimentaria Mundial (CSA), en su 40.° periodo de sesiones,
pidi6 al Grupo de Alto Nivel de Expertos en Seguridad Alimentaria y Nutricion (HLPE) que preparara
un informe sobre el agua y la seguridad alimentaria para su 42.° periodo de sesiones, en 2015,
sefialando que el agua, su importante funcién y sus considerables repercusiones en la seguridad
alimentaria debian “estudiarse en el contexto mas amplio del vinculo entre el agua, el suelo, la
energia y la seguridad alimentaria, considerado como un pilar para el crecimiento integrador y el
desarrollo sostenible”.

En este informe se exploran las relaciones del agua con la seguridad alimentaria y la nutricion desde
el nivel de los hogares hasta el &mbito mundial. Se investigan estos vinculos miltiples en un contexto

® En 1996, en la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién, se adopté la siguiente definicién de seguridad alimentaria:

“Existe seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en todo momento acceso fisico y econémico a
suficientes alimentos inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a
los alimentos a fin de llevar una vida activa y sana.” (FAO, 1996a). Esta definicion se basa en cuatro dimensiones de
la seguridad alimentaria, a saber: disponibilidad de alimentos: la disponibilidad de cantidades suficientes de
alimentos de calidad apropiada proporcionados por la produccién interna o las importaciones; acceso a los
alimentos: acceso de las personas a los recursos (derechos) suficientes a fin de adquirir los alimentos adecuados
para una dieta nutritiva; utilizacién: utilizacién de los alimentos a través de una dieta adecuada, agua potable,
saneamiento y atencién sanitaria para lograr un estado de bienestar nutricional en que se cubran todas las
necesidades fisiologicas; estabilidad: para gozar de seguridad alimentaria, una poblacion, una familia o una persona
deben tener acceso en todo momento a alimentos suficientes.
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de demandas contrapuestas, situaciones de escasez crecientes y cambio climatico. Se proponen
asimismo formas de mejorar la gestion del agua en la agricultura y los sistemas alimentarios, asi
como los medios para lograr una gobernanza mas eficaz del agua, a efectos de mejorar la seguridad
alimentaria y la nutricién para todos tanto ahora como en el futuro. El informe se orienta
deliberadamente hacia la accion. Ofrece ejemplos y opciones que pueden aplicar las numerosas
partes interesadas y sectores involucrados, teniendo en cuenta las especificidades regionales y
locales.

Preparar un informe breve sobre un tema tan amplio es especialmente dificil y requiere la adopcion de
numerosas perspectivas y enfoques metodoldgicos en diversas escalas, desde el ambito mundial
hasta el nivel de los hogares, abarcando situaciones muy variadas.

La disponibilidad, el acceso y el uso del agua dependen asimismo de factores socioeconémicos,
culturales y politicos propios de cada contexto. La escasez de agua agudiza la competencia dentro de
los distintos sectores y entre ellos: a menudo se quita agua al sector agricola debido a su mayor
rendimiento econémico por unidad en otros sectores, mientras que los usuarios agricolas mas
pequefios y pobres frecuentemente pierden su acceso al recurso. Estos problemas generalmente
afectan de forma desproporcionada a las mujeres, hombres y nifios pobres y marginados debido a los
desequilibrios de poder existentes, las asimetrias en el acceso a los recursos, la discriminacién
estructural y las desigualdades de género. La desigualdad de acceso al suministro de agua se debe
en parte a normas culturales, de género y sociopoliticas. Algunos grupos padecen falta de agua
incluso cuando los recursos hidricos disponibles en una regién son mas que suficientes.

A pesar de que el andlisis de la escasez de agua suele basarse en la disponibilidad de agua per
capita, si se aplica esta perspectiva al conjunto de la poblacién mundial se corre el riesgo de que las
desigualdades en el acceso pasen desapercibidas (Sen, 1981). Por esta razén, la escasez de agua
puede considerarse mas correctamente como la omisién de un derecho, problema que requiere
soluciones de gobernanza eficaces y democraticas cuya legitimidad pueda ser aceptada por todos
(Mehta, 2014). La capacidad de las comunidades vulnerables para atender sus necesidades basicas
de alimentos nutritivos depende de la eficacia y eficiencia con que se distribuyen y utilizan los
recursos hidricos disponibles, especialmente en las regiones caracterizadas por la escasez de agua.
El cambio climético va a empeorar con toda probabilidad esas situaciones de escasez. A medida que
vaya creciendo la presion sobre nuestros recursos hidricos, junto con la competencia entre los
distintos usos, es probable que también se agudicen los conflictos entre los usuarios rurales y
urbanos, entre quienes viven aguas arriba y aguas abajo, y entre los usuarios del agua en el propio
curso (recursos acuaticos) y los que la utilizan fuera de sus cursos originales (en su mayor parte,
seres humanos) (CA, 2007). Los interrogantes subyacentes son: ¢cémo puede mejorarse la gestion
del agua en la agricultura para promover resultados mas favorables a la SAN? y ¢ quiénes deberian
obtener acceso al agua —qué tipo de acceso y a qué tipo de agua—, en qué momento, durante
cuanto tiempo y para qué fines? Estas preguntas, y la forma de responder a ellas en cada cuenca
hidrica y a nivel nacional teniendo presentes los aspectos relacionados con la SAN, constituyen uno
de los principales problemas de la gobernanza del agua. Responder debidamente puede ser
complicado cuando diferentes regiones administrativas, o incluso diferentes paises, comparten una
misma cuenca hidrogréfica.

En este informe se han utilizado diversas fuentes. Entre ellas, la Evaluacion general de la gestién del
agua en la agricultura (Comprehensive Assessment of Water Management in Agriculture [CA, 2007]),
publicada en 2007, merece una mencion especial. Copatrocinada por el CGIAR, la Secretaria del
Convenio sobre la Diversidad Bioldgica (CDB), la FAO y la Convencién de Ramsar sobre los
Humedales, en su elaboracion participé una amplia gama de expertos y organizaciones de las
comunidades dedicadas a la agricultura y el medio ambiente. Gracias a ello para esta evaluacion se
presentaron datos y analisis de particular importancia, muchos de los cuales se utilizan en el presente
informe.

El informe esta estructurado de la siguiente manera: En el Capitulo 1 se ponen de relieve los multiples
vinculos entre el agua y la SAN y se ofrece una visién general de las tendencias mundiales y
regionales, asi como de los nuevos problemas que estan teniendo y tendran graves consecuencias
en la SAN. En el Capitulo 2 se examina el modo de gestionar las situaciones de escasez de agua en
los sistemas agricolas y alimentarios y se exploran varios enfoques y vias alternativas para mejorar la
gestién y conservacion del agua, con miras a reducir los riesgos y mejorar la seguridad alimentaria en
el contexto de la creciente incertidumbre actual. El Capitulo 3 se dedica a analizar la gobernanza del
agua en sus diversas dimensiones y la relacién que esta mantiene con la seguridad alimentaria y la
nutricion.



1 CONTRIBUCION DEL AGUA A LA SEGURIDAD
ALIMENTARIAY LA NUTRICION: RETOS DESDE EL
AMBITO MUNDIAL HASTA EL NIVEL LOCAL

En esta seccion se exploran las relaciones del agua con la seguridad alimentaria y la nutricion (SAN)
desde el nivel de los hogares hasta el ambito mundial. Estos vinculos multiples se investigan
considerando cuatro dimensiones del agua (disponibilidad, estabilidad, calidad y acceso), en un
contexto de demandas contrapuestas, situaciones de escasez creciente y cambio climatico.

1.1 Descripcion de los multiples vinculos

El agua es determinante en muchos sentidos para la seguridad alimentaria y para una buena nutricion
(Figura 1). Es la linfa vital de los ecosistemas, incluidos los bosques, lagos y humedales, de los que
dependen la seguridad alimentaria y la nutricion de las generaciones presentes y futuras. Es
indispensable disponer de agua de calidad y en cantidad adecuadas, ya sea para beber como para el
saneamiento, la produccién alimentaria (pesca, cultivos y ganaderia) y la elaboracion, transformacion
y preparacion de los alimentos. La calidad del agua potable condiciona la eficacia con que el cuerpo
humano absorbe los nutrientes. El agua también reviste importancia para la energia, la industria y
otros sectores econdmicos. Los cursos de agua y las masas acuaticas constituyen a menudo una
importante via de transporte (incluso de insumos, alimentos y piensos). En general, el agua sostiene
el crecimiento econémico y la generacién de ingresos y, en consecuencia, el acceso econémico a
los alimentos.

Figural Las multiples conexiones del agua con la seguridad alimentaria y la nutricion
(SAN)
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En el lado izquierdo de la figura se destacan las cuatro dimensiones del agua, considerada como
recurso para usos antropogénicos:

1. Disponibilidad: entendida como la disponibilidad fisica de agua proveniente de las
precipitaciones, los rios y los acuiferos en una determinada region.

2. Estabilidad: la disponibilidad, la calidad y el acceso al agua varian a lo largo del tiempo como
consecuencia de ciclos naturales, pero también de las interferencias humanas en el ciclo del
agua, que madifican los caudales de retorno y provocan la degradacion de los ecosistemas.
Recursos hidricos diferentes pueden comportarse de modo muy distinto en cuanto a su
estabilidad.

3. Calidad: desde el punto de vista de la SAN, la calidad del agua tiene diferentes implicaciones
seguln sus usos; las necesidades en materia de calidad del agua para riego varian segun el
cultivo; la calidad debe ser elevada si el agua se usa para elaborar alimentos, para preparar
comidas y para beber, y es importante para la salud y la higiene. La produccién y elaboracién
de alimentos (y también de productos no alimentarios), sin embargo, pueden llegar a tener un
impacto negativo en la calidad del agua (contaminacion).

4. Acceso: aunque quiza haya agua suficiente en los rios, lagos y acuiferos, las cuestiones
relativas a la asignacion y la autorizacién para su uso, asi como la infraestructura necesaria
para poder utilizarla alli donde se necesite (bombas, canalizaciones, grifos, canales, etc.)
pueden facilitar o bien impedir el acceso al agua en favor de la SAN. La infraestructura también
influye en la estabilidad del abastecimiento, y el acceso se ve condicionado asimismo por
factores socioculturales, econémicos y politicos.

Estas dimensiones del agua reflejan las dimensiones utilizadas en la definicion de “seguridad
alimentaria” (véase un planteamiento parecido en Webb e Iskandarani, 1998). Los vinculos entre el
agua, sus cuatro dimensiones aqui presentadas y la SAN son mdltiples y funcionan a varios niveles,
por ejemplo, a nivel individual y en el plano de los hogares. El agua es necesaria para la totalidad de
las “actividades, procesos y resultados” (cf. Ericksen et al., 2010) relacionados con el sistema
alimentario®. El sistema trazado en la Figura 1 contiene varios puntos de partida para poder examinar
los efectos del agua y de su uso en la SAN.

En primer lugar, el agua potable es un alimento (Codex Alimentarius™). La calidad y disponibilidad
son decisivas para el agua potable e importantes para otros usos domésticos y en el @mbito del
saneamiento y la higiene™, que son factores determinantes para una nutricién y salud satisfactorias.

En segundo lugar, el agua es necesaria para la produccion de alimentos (pesca, cultivos y ganado),
su elaboracioén (a escala industrial y en los hogares) y su preparacion (a nivel doméstico y por
vendedores de alimentos formales e informales). La mayor parte del agua dulce extraida a nivel
mundial —alrededor del 70 %— se utiliza para fines agricolas (incluidos los cultivos no alimentarios),
mientras que los procesos de elaboracion y preparacion de alimentos necesitan cantidades
relativamente pequefias.

10 La definicién de “sistema alimentario” elaborada por el HLPE es la siguiente: “Un ‘sistema alimentario’ retine todos
los elementos (medio ambiente, personas, insumos, procesos, infraestructuras, instituciones, etc.) y actividades
relacionados con la produccion, la elaboracion, la distribucién, la preparacion y el consumo de alimentos, asi como
los productos de estas actividades, como los resultados socioeconémicos y ambientales” (HLPE, 2014a: 29). La
complejidad de la seguridad alimentaria requiere un marco complejo que englobe las cuestiones sociales, politicas,
econdmicas y ecolégicas e incluya asimismo las “actividades, procesos y resultados” relacionados con los alimentos
(Ericksen et al., 2010: 27).

Para los fines del Codex Alimentarius, se entiende por alimento toda sustancia, elaborada, semielaborada o bruta
gue se destina al consumo humano, incluidas las bebidas, el chicle y cualesquiera otras sustancias que se utilicen
en la fabricacién, preparacion o tratamiento de los alimentos, sin incluir los cosméticos, el tabaco ni las sustancias
utilizadas solamente como medicamentos (FAO/OMS, 2011).

Agua, saneamiento e higiene son conceptos que generalmente aparecen juntos porque las investigaciones
realizadas han demostrado que es preciso avanzar en estas tres esferas para reducir la mortalidad infantil, mejorar
los resultados en materia de salud y educacion y contribuir a reducir la pobreza y promover el desarrollo sostenible.
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El agua también es esencial para la industria y el crecimiento econémico en general. Por tanto, el
agua utilizada en los sectores no agricolas puede contribuir a mejorar la SAN al incrementar los
ingresos y facilitar el acceso a los alimentos. Ahora bien, la competencia por el agua puede tener
efectos negativos en la produccion alimentaria y, especialmente, en el acceso de los pequefios
agricultores al agua y en su SAN.

Los cursos de agua y las masas acuaticas constituyen a menudo una importante via de transporte
(incluso de insumos, alimentos y piensos). En Sudan del Sur, por ejemplo, aunque los
enfrentamientos y la estacion himeda impiden el acceso por carretera a muchas regiones, el
transporte en barcaza, que es un método menos costoso que el transporte aéreo, permite al PMA
trasladar alimentos a granel (Naciones Unidas, 2014).

1.2 Disponibilidad mundial y regional de recursos hidricos

Existen tres fuentes de abastecimiento de agua dulce diferentes: el agua de lluvia (precipitaciones,
incluida la nieve) —de donde provienen todas las aguas continentales—, las aguas de superficie (Que
incluyen la nieve y el hielo derretidos) y las aguas subterraneas.

¢,Cuanta agua esta disponible para uso humano en un periodo de tiempo determinado? La superficie
de tierra firme del planeta recibe unos 110 000 km?® de precipitaciones anuales. De esta cantidad,
alrededor de 40 000 km® acaban estando disponibles en presas, lagos, rios, arroyos y acuiferos (este
agua suele recibir el nombre de “agua azul”) para el uso humano y medioambiental (Programa
Mundial de Evaluacion de los Recursos Hidricos [WWAP] de las Naciones Unidas, 2012; CA, 2007;
Gleick, 1993). Los acuiferos subterrdneos reciben aproximadamente 13 000 km? provenientes de la
escorrentia anual (D6ll, 2009). Casi una tercera parte del total de las precipitaciones anuales sobre la
tierra firme se descargan en el mar (CA, 2007).

Los 70 000 km® de precipitaciones caidas sobre la tierra firme que no se convierten en aguas de
escorrentia ni recargan los depésitos de agua subterranea se almacenan en el suelo y a la larga se
evaporan o transpiran a través de las plantas. Esta agua se conoce con el nombre de “agua verde.”

Todas las formas de agua disponible son importantes para la agricultura y la seguridad alimentaria. La
agricultura consume o evapotranspira alrededor de 7 130 km?® de agua — 5 560 km?® de los cuales
provienen directamente de las precipitaciones y 1 570 km? del riego, si se considera que las
extracciones de agua para el riego ascienden a aproximadamente 2 644 km® (CA, 2007).

Cuando las precipitaciones no son suficientes ni lo bastante regulares, la agricultura tiene que recurrir
a la irrigacion para compensar la escasez o irregularidad del agua verde disponible. La escorrentia
puede reutilizarse muchas veces en el interior de una cuenca hidrogréafica o fluvial, proceso en el que
frecuentemente su calidad se va degradando. En algunos casos, cuando ni el agua azul ni la verde
son suficientes, el agua marina se desaliniza para destinarla a la SAN. Sin embargo, como se trata de
un procedimiento costoso, el agua resultante generalmente se utiliza para beber y otros usos
domésticos.

Los recursos de agua dulce renovables anuales son suficientes a escala mundial para satisfacer las
necesidades humanas de agua, pero su distribucion en el planeta es muy desigual. Los recursos
hidricos renovables anuales per céapita son especialmente escasos en las regiones de Oriente Medio,
Africa del Norte y Asia meridional (véase el Cuadro 1). También se dan variaciones significativas en la
disponibilidad de agua dentro de una misma regién o un mismo pais. Una distribucién desigual de los
recursos hidricos puede traducirse en diferencias en cuanto a la capacidad de cultivar alimentos y
afecta a la disponibilidad de alimentos y al acceso a los mismos.

El agua puede captarse o extraerse a un ritmo que supera la tasa de reposicidn, lo que lleva al
agotamiento del depdsito en cuestidn (lago o acuifero). Por “recursos hidricos renovables” se
entiende el flujo anual medio a largo plazo de los rios (aguas de superficie) y las aguas subterraneas.
La tasa de recarga de los acuiferos subterraneos profundos a menudo es insignificante desde el
punto de vista temporal de los seres humanos, por lo que ese agua puede considerarse como un
recurso no renovable (FAO, 2006).
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Figura2 Uso mundial del agua (consumo)
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Esta figura representa en forma esquematica el uso neto (consumo) de agua que tiene lugar a través del ciclo
hidrolégico terrestre. Se entiende por consumo la evaporacién de agua a la atmésfera o su incorporacién en
la produccién. El agua extraida por un usuario (por ejemplo, para riego) nunca se consume por completo, ya
que una parte de ella regresa a la tierra, a los rios, etc. Se entiende por agua azul el agua superficial y la del
sistema de escorrentia subterranea (rios, lagos, acuiferos, etc.), mientras que el agua verde es aquella que
no corre, sino que es retenida como humedad de los suelos o en la superficie de la vegetacion.

Fuente: Adaptado de CA, 2007.

Cuadro 1 Recursos hidricos renovables internos per capita (m3/persona/aﬁo)

Regiones 2010 2050
América del Norte 13 287 10171
América Latina y el Caribe 21 450 16 957
Asia meridional 1325 910
Asia oriental y el Pacifico 4279 4129
Europay Asia Central 7 756 7572
Oriente Medio y Africa del Norte 778 506
Africa subsahariana 5 492 2 645
Paises desarrollados 7510 6 099
Paises en desarrollo 5353 3 956
Mundo 5675 4 250

Fuente: Simulaciones realizadas por el Instituto Internacional de Investigacion sobre Politicas Alimentarias
(IFPRI) con el modelo IMPACT, 2009.



En muchas partes del mundo, los recursos hidricos estan sujetos a tensiones cada vez mayores. El
crecimiento demogréafico, el aumento de los ingresos, la evolucion de los estilos de vida y la dieta y la
demanda creciente de agua para usos diferentes son factores que estan aumentando la presion
sobre los limitados recursos de agua dulce. La disponibilidad de agua y su capacidad de satisfacer la
demanda difieren considerablemente entre las regiones, lo que se traduce en grados de extraccion
muy diferentes en comparacion con los recursos renovables disponibles. El total de extracciones de
agua destinada a los sectores agricola, energético e industrial represento6 globalmente un 9 % de los
recursos renovables internos en 2013"; ese porcentaje varia del 2,2 % de América Latina y el Caribe
al 122 % de Oriente Medio y Africa del Norte.

La presién sobre los recursos hidricos varia enormemente de un pais a otro o0 de una a otra region.
Europa extrae Unicamente el 6 % de sus recursos internos y, de este porcentaje, solo el 29 % se
destina a la agricultura. Las economias agricolas intensivas de Asia extraen el 20 % de sus recursos
renovables internos, de los cuales mas del 80 % se destina al riego. En muchas regiones del Cercano
Oriente, Africa del Norte y Asia central, caracterizadas por las bajas precipitaciones, la mayor parte
del agua explotable ya se ha extraido: entre el 80% y el 90 % se utiliza en el sector agricola y, por
tanto, los rios y acuiferos estan agotados mas alla de los niveles sostenibles (Frenken and Gillet,
2012). Los paises de Asia occidental, central y meridional destinan la mitad o mas de sus recursos
hidricos al riego, y en Africa del Norte las extracciones de agua para el riego pueden superar los
recursos renovables como consecuencia de la utilizacion de las aguas subterréaneas y del reciclado.
Entre el 40 % de las tierras irrigadas parcial o totalmente con aguas subterraneas hay importantes
zonas de produccién de alimentos en China, la India y los Estados Unidos de América (Place et al.,
2013).

Se prevé que en 2050, debido al crecimiento demografico, los recursos hidricos renovables internos
per capita habran disminuido en un 25 % respecto de los niveles de 2010; las diferencias regionales,
por lo demas, seran importantes (véase el Cuadro 1). Asi pues, un aspecto fundamental de la
cuestion del agua para la SAN es el concepto de escasez hidrica creciente (FAO, 2012a; Falkenmark
y Lannerstad, 2005).

La OCDE prevé que, en el supuesto de que no cambien las condiciones actuales (OCDE, 2012), en
2050 habra 2 300 millones de personas mas que hoy en dia (en total, mas del 40 % de la poblacion
mundial) viviendo en cuencas fluviales afectadas por estrés hidrico grave™.

El estrés hidrico y la escasez de agua se definen generalmente por la diferencia entre la
disponibilidad de agua —el nivel de los recursos hidricos renovables (agua de lluvia, aguas
superficiales y aguas subterraneas) de que dispone una determinada zona— y una cierta demanda
de agua, incluidas las necesidades basicas. Sin embargo, existen tantas perspectivas sobre la
“‘escasez de agua” y el estrés hidrico como sobre la disponibilidad y la demanda de este recurso.

Se produce estrés hidrico cuando la demanda supera la cantidad de agua disponible durante cierto
tiempo o cuando la escasa calidad reduce su utilizacion. El estrés hidrico provoca el deterioro de los
recursos de agua dulce tanto desde el punto de vista cuantitativo (explotacion excesiva de los
acuiferos, rios secos, etc.) como cualitativo (eutrofizacién, contaminacion por materia organica,
intrusion salina, etc.); ademas, tiene efectos a corto y largo plazo en el agua para la SAN (agua
potable, agua para riego, etc.).

Algunos autores (Falkenmark y Widstrand, 1992) han llegado a definir varios niveles de “escasez” en
funcién de umbrales predeterminados, por ejemplo, 1 700 m®, 1 000 m® 0 500 m® (“escasez absoluta”)
de agua disponible por persona y por afio, que se ha establecido que abarcan todos los usos, con
inclusion de la agricultura (riego) y otros sectores economicos. A menudo esa penuria de agua se
denomina “escasez fisica”, concepto resultante de comparar la cantidad de agua renovable per capita
disponible anualmente en una zona determinada (véase, por ejemplo, el Cuadro 1) con estos
umbrales predeterminados, a fin de identificar las zonas aquejadas de estrés hidrico y escasez de
agua.

13 Estimaciones relativas a 2013, teniendo en cuenta los datos disponibles, segtn los indicadores del desarrollo
mundial (base de datos del Banco Mundial).

14 para la OCDE, el estrés hidrico grave es una situacion en que las extracciones exceden del 40 % la reposicién, por
lo que ese estrés comporta dificultades para satisfacer la demanda humana y ecolégica de agua.
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Otros autores han definido “escasez econdmica de agua” aquellas situaciones en que, en teoria, el
agua esta fisicamente disponible en el medio ambiente para satisfacer la demanda, pero no se
proporciona donde es necesaria y con la calidad requerida debido a factores econdmicos tales como
la falta de infraestructura, instalaciones de almacenamiento, sistemas de distribucion, etc. (CA, 2007).

Situaciones de disponibilidad de agua parecidas pueden dar lugar a casos de escasez de agua o
estrés hidrico muy distintos, ya que estos dos fenomenos dependen no solo de la disponibilidad, sino
también de las diferentes demandas de agua. De hecho, puede existir escasez de agua en regiones
ricas en recursos hidricos en las que hay un exceso de demanda de agua y, a menudo, una
competencia creciente por su uso entre distintos sectores (agricultura, energia, industria, turismo, uso
doméstico) que no se gestiona de manera adecuada (CA, 2007).

Se podrian definir como “escasez social de agua” aquellas situaciones en que parte de la poblaciéon
no tiene acceso a agua en cantidad y de calidad suficientes para beber, para el saneamiento y para
mantener sus medios de vida. La disponibilidad de agua, que suele expresarse como un volumen
promedio por habitante o por hectarea con el fin de disponer de cifras facilmente comparables, a
menudo esconde grandes desigualdades en el acceso a la misma (véase la seccion 1.5). Se dispone
de pocas cifras fiables a menor escala. Ademas, las cifras promedio no permiten hacerse una idea
adecuada ni describir debidamente lo que realmente supone la escasez de agua en las explotaciones
agricolas y en los hogares (Mehta, 2005; PNUD, 2006).

1.3 Estabilidad del agua en favor de la SAN

La estabilidad de los recursos hidricos se ve afectada principalmente por el clima (Seccion 1.3.1) y
este, a su vez, por el cambio climatico (Seccion 1.3.2). La estabilidad también depende de factores
geofisicos, demogréficos y socioecondémicos, asi como de los diferentes niveles de almacenamiento
(Seccibn 1.3.3) y de las infraestructuras a través de las que se tiene acceso al agua. Las necesidades
de estabilidad del suministro hidrico varian segun el tipo de uso que vaya a hacerse del agua. Por
ejemplo, en el caso del agua utilizada para beber y para usos industriales generalmente se necesita
un flujo estable y constante, mientras que las necesidades de agua para uso agricola estan
directamente relacionadas con la campafia agricola, el tipo de cultivo y los factores climaticos
conexos.

La disponibilidad de agua superficial y su estabilidad dependen de las precipitaciones y de la
conformacion del sistema hidrolégico, que puede ocupar una gran superficie —llegando a tener
incluso una escala continental— y abarcar depésitos naturales, como los glaciares. Las
precipitaciones suelen variar mucho a lo largo del tiempo (variabilidad estacional y variabilidad
interanual), porque son el resultado de ciclos climaticos complejos. Desde la perspectiva del usuario,
el agua superficial, especialmente en las cuencas de gran tamafio, actia como factor amortiguador de
la disponibilidad irregular de agua de lluvia. Los recursos freaticos constituyen una fuente hidrica adn
mas estable: el 40 % del riego utiliza agua de fuentes subterraneas. Este recurso supone una
oportunidad considerable sobre todo en las regiones que no disponen de otras fuentes. Sin embargo,
esto entrafia también un reto importante para el futuro, puesto que gran parte de los recursos
fredticos no son renovables y los depdsitos de aguas subterraneas, que se reponen lentamente,
pueden agotarse con gran rapidez. Algunos depésitos “fosiles” de aguas subterraneas se reponen
Unicamente en una escala temporal geoldgica, de miles o incluso millones de afios.



1.3.1 Variabilidad (intrinseca e inducida por el clima) de los recursos
hidricos a lo largo del tiempo

La disponibilidad de agua, determinada por el clima, varia considerablemente a lo largo del tiempo; en
las regiones mas pobres se concentran importantes variaciones estacionales e interanuales (Grey y
Sadoff, 2007). Una variabilidad muy elevada puede traducirse en inundaciones y sequias (periodos
de pluviosidad inferior a la media), que a su vez pueden tener un gran impacto en la produccion de
alimentos y en la SAN de las zonas afectadas.

Las sequias pueden echar a perder la cosecha y provocar la muerte del ganado, sobre todo en las
zonas de agricultura de secano. En la Figura 3 se describe graficamente la intensidad de las sequias
en todo el mundo durante el siglo pasado y se destacan las areas mas propensas a sufrir sequias
intensas, que pueden prolongarse varios afios. En el Recuadro 1 se describen algunas sequias
recientes.

Recuadro 1 Sequias recientes

Segun la FAO, durante los Gltimos 12 afios el Cuerno de Africa se ha visto afectado por sequias
practicamente todos los afios. Kenya sufrié sequias graves en 2009 y 2011 y su produccién agricola
se vio mas gravemente afectada por la primera de ellas: el rendimiento del trigo fue un 45 % inferior
al de 2010. Australia sufrié sequias plurianuales entre 2002 y 2010; en 2006 el rendimiento total del
trigo se redujo en un 46 % (cayendo por debajo del nivel de la tendencia del periodo 1960-2010). En
la Federacion de Rusia, la sequia de 2010, la peor en 38 afios, fue larga e intensa, abarcé una
superficie considerable y tuvo graves efectos ambientales, sociales y econémicos. La sequia de 2011
en los Estados Unidos azot6 los estados meridionales; los més perjudicados fueron Texas, Oklahoma
y Nuevo México, aunque también se vieron parcialmente afectados Arizona, Kansas, Arkansas,
Georgia, Florida, Mississippi, Alabama y Carolina del Sur y del Norte (fuente: Divisién de Aguas y
Tierras de la FAO, n.d.). En 2014 se produjo en el Brasil una imponente sequia debido a la
irregularidad de las precipitaciones. Esto tuvo efectos importantes en la capacidad productiva de
varios sectores, en particular los de la pesca, la agricultura y la industria, ademas de provocar una
serie de conflictos relacionados con el agua (Watts, 2014).Las consecuencias fueron tan graves que
hubo que racionar el suministro hidrico en las ciudades, medida que redujo el acceso al agua de la
poblacién urbana marginada (Davies, 2014).

Las inundaciones pueden barrer pueblos, carreteras, cultivos, animales y personas, causando
estragos y dejando a su paso comunidades desprovistas de vivienda, servicios y alimentos. Ademas,
pueden causar la contaminacion de los suministros de agua y, por consiguiente, provocar brotes
epidémicos y reducir la seguridad nutricional de las poblaciones afectadas (véase también HLPE,
2012a).

La elevada variabilidad climética puede afectar gravemente a la seguridad alimentaria y nutricional en
las zonas interesadas.

Segun Grey y Sadoff (2007), en los paises que dependen en gran medida de la agricultura de secano
existe una correlacion entre las precipitaciones y el crecimiento agricola y econémico (véase la

Figura 4, relativa a Etiopia). En estas regiones, las malas cosechas durante los periodos de sequia no
solo aumentan la incidencia del hambre entre las personas pobres y los habitantes del medio rural,
sino que también reducen el poder adquisitivo de la poblacién en general (afectando también a la
SAN) e inciden en el estado del conjunto de la economia porque los productos no cosechados deben
reemplazarse con alimentos mas caros. La sequia también merma la capacidad de intervencion
estatal, dado que los escasos recursos presupuestarios tal vez tengan que transferirse de los
servicios publicos basicos, como la educacion y la salud, a la prestacion de socorro en casos de
catastrofe y a la adquisicién de alimentos importados.
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Figura 3 Intensidad de las sequias, 1901-2008
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Fuente: Elaboracion gréafica, Gassert et al. (2013); datos extraidos de Sheffield y Wood (2007).

Figura4 Precipitaciones, crecimiento del PIB y crecimiento del PIB agricola en Etiopia
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Ademas, la elevada variabilidad de los recursos y unos regimenes de lluvias inseguros y cambiantes
pueden impedir a los agricultores y otros actores invertir en la produccion, porque “los resultados y
rendimientos parecen muy inseguros de un afo para otro” (Cooper et al., 2008: 26).

1.3.2 El cambio climatico y la variabilidad inducida de los recursos
hidricos

En muchos lugares del mundo, las temperaturas estdn aumentando y los regimenes de lluvias
historicos se estan modificando como consecuencia del cambio climético. El cambio climético esta
acentuando considerablemente la incertidumbre sobre la disponibilidad futura de agua en muchas
regiones. Segun el informe del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico
(IPCC) de 2012, hay un “nivel de confianza medio” en que “las sequias se intensificaran en el

siglo XXI en algunas zonas y estaciones del afio, debido a la disminucién de las precipitaciones y al
aumento de la evapotranspiracion”. Entre esas regiones figuran Europa central y meridional y la
region del Mediterrdneo, la zona central de América del Norte, México y América central, el noreste
del Brasil y el Africa austral. EI cambio climatico influira en las precipitaciones, la escorrentia, la
calidad y la temperatura del agua y la recarga de las aguas subterraneas. En muchas regiones los
cambios en las precipitaciones y el derretimiento de la nieve y el hielo estdn modificando los sistemas
hidrolégicos. El cambio climatico también tendrd un gran impacto en el nivel del mar.

En las regiones caracterizadas por un nivel muy elevado de inseguridad alimentaria y desigualdad,
estos cambios afectaran sobre todo a los hogares mas pobres y posiblemente perjudiquen de forma
desproporcionada a las mujeres, debido a su vulnerabilidad y a su acceso restringido a los recursos
(IPCC, 2014). El cambio climéatico, en particular, pondra en gran peligro a los pueblos indigenas, cuya
seguridad alimentaria y nutricién dependen del medio ambiente y de su diversidad, y mas en concreto
a los que viven en las areas donde se prevé que el cambio climatico tenga grandes repercusiones,
como las regiones montafosas, las islas del Pacifico, las zonas costeras y otras tierras bajas y el
Artico (IPCC, 2014).

Calcular los efectos del cambio climatico en la disponibilidad futura de agua plantea diversos
problemas. En primer lugar, aunque disponemos de una serie de modelos de la circulacion general y
otros modelos climéaticos mundiales, las previsiones resultantes son muy diferentes en cuanto a los
cambios en las precipitaciones, especialmente a una escala geogréafica mas precisa. En segundo
lugar, no existe una correlacion lineal entre los cambios en las precipitaciones y los cambios en la
disponibilidad de agua: factores como la duracion e intensidad de las precipitaciones, la temperatura
de la superficie y la vegetacion son importantes para determinar qué porcentaje de precipitacion se
convierte en escorrentia superficial, que alimenta rios, embalses y pantanos, o en aguas
subterraneas. El cambio climatico también reducira los glaciares, que en verano desempefian una
funcion esencial para dar caudal a los rios. Con los modelos actuales es posible captar estos
mecanismos solo de manera imperfecta, de modo que hay que seguir investigando para poder
evaluar con mayor precision las repercusiones nacionales, regionales y locales del cambio climético
en los recursos hidricos, sobre todo en las zonas més vulnerables.

No se han estudiado suficientemente las repercusiones que tendra el cambio de los regimenes de
lluvias en la calidad del agua; es muy probable que las precipitaciones intensas aumenten la carga de
contaminantes, lo que afectaria a la calidad del agua bruta utilizada en la agricultura, la industria y en
otros sectores, asi como la del agua potable, exacerbando los problemas de acceso y calidad
existentes (IPCC, 2014; Instituto de Desarrollo de Ultramar, 2011).

Por dltimo, en las actividades de adaptacion al cambio climéatico hay que considerar con gran cuidado
la competencia entre los diferentes usos del agua y sus diversas repercusiones en la SAN. Medidas
adoptadas para mitigar un determinado tipo de impacto perjudicial pueden acabar exacerbando otro
tipo de impacto. Por ejemplo, las actividades pesqueras aguas abajo podrian verse afectadas
negativamente por la construccion de infraestructuras de almacenamiento mas grandes para
satisfacer las necesidades de la agricultura de regadio derivadas de una demanda creciente de agua
para los cultivos, por el aumento de la evapotranspiracion o por unas rachas secas mas prolongadas
o0 intensas.
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1.3.3 Importancia creciente del almacenamiento y de los recursos de
aguas subterraneas

El almacenamiento de agua aumenta la estabilidad del abastecimiento para la SAN y para otros usos.
La gama de las opciones de almacenamiento se extiende desde mecanismos naturales como los
acuiferos, los lagos, los humedales naturales y la humedad del suelo hasta los sistemas de
almacenamiento concebidos por el hombre, como embalses, estanques y tanques (Figura 5). Las
distintas opciones varian en cuanto a fiabilidad, costos ambientales y sociales, complejidad de gestion
y accesibilidad (véase también la Seccién 2.2 del Capitulo 2). En los ultimos 50 afios han aumentado
con rapidez el agua almacenada en embalses y el uso de los recursos acuiferos mediante la
extraccion de aguas subterraneas, lo que ha mejorado la estabilidad del agua en favor de la SAN.

Figura5 Gama de opciones para el almacenamiento de agua
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Fuente: Adaptado de McCartney y Smakhtin (2010).

La adaptacion al cambio climatico, entre otras cosas, requerird inversiones adicionales en la
construccion de depdsitos y en el riego por un valor total estimado en 225 000 millones de USD
(11 000 millones por afio) hasta 2030 en el marco del escenario A1B formulado por el IPCC
(IPCC, 2014).

Muchos municipios e industrias han acabado explotando las aguas subterraneas como la fuente de
abastecimiento mas estable en comparacion con las fuentes superficiales. No obstante, en la
actualidad la mayor parte de las aguas subterraneas extraidas se utiliza en la produccion agricola
para integrar la escasez o remediar la carencia de fuentes superficiales. Ahora bien, la informacion
sobre las aguas subterraneas, que no son visibles y resultan mas complejas y costosas de calcular,
es escasa. Y aun hay menos informacion sobre el acceso y el uso de los recursos de aguas
subterrdneas compartidos. Segun Ddll et al. (2012), el 35 % de todas las extracciones durante el
periodo 1998-2002 fueron de aguas subterraneas y estas representaron el 42 % de toda el agua
utilizada para el riego, el 36 % del agua de uso doméstico y el 27 % de la utilizada en la industria
manufacturera.



Figura6 Agotamiento de las aguas subterraneas en el afio 2000
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Se calcula que entre 1960 y 2000 la extraccién de aguas subterrdneas aument6 de 312 a 734 km?®
anuales (Wada et al., 2010). En ese mismo periodo, el agotamiento freatico podria haberse
incrementado de 126 a 283 km® al afio (Wada et al., 2010). Esta situacién ha provocado una
extraccion excesiva en muchos lugares (véase la Figura 6) , sobre todo en la India, el Pakistan, los
Estados Unidos de América y China, paises que son también los mayores usuarios de aguas
subterraneas.

Las aguas subterraneas también estan sujetas a procesos de degradacién y polucién, como la
intrusion salina en las areas costeras o la contaminacién con arsénico u otros productos quimicos
toxicos.

1.4 Calidad del agua en favor de la SAN

Los multiples usos potenciales del agua, desde su empleo para beber y para el saneamiento hasta la
produccion de cultivos alimentarios o de energia, la mineria, la actividad manufacturera y otros usos,
requieren normalmente agua en cantidades y de calidades diferentes, que suelen obtenerse mediante
un tratamiento especifico que puede aplicarse bien en el origen, bien mas cerca de los usuarios, o
incluso estar a cargo de los propios usuarios finales (hogares, industrias). Asimismo, las necesidades
en cuanto a la calidad del agua de riego varian en funcién del cultivo. Esto conlleva, en la prestacién
de servicios hidricos, una compensacion entre las ventajas e inconvenientes de un suministro
especializado con respecto a un “enfoque de usos multiples” en que el agua suministrada sirve para
fines o usos diversos. En el futuro, el estrés hidrico se agravara debido a los problemas de calidad del
agua.

La mala calidad del agua afecta a la salud humana y al funcionamiento de los ecosistemas. Unas
normas de calidad elevadas son necesarias para el agua potable e importantes para los otros
componentes de los servicios de abastecimiento de agua, saneamiento e higiene, asi como para la
elaboracion y preparacién de los alimentos. La falta de acceso a agua limpia y apta para el consumo
y la higiene se identificd hace tiempo como una de las principales causas subyacentes de la
malnutricién, especialmente en los nifios (UNICEF, 1990). La calidad del agua potable ha mejorado
en muchos paises desarrollados durante los ltimos decenios, esta respaldada por la reglamentacion
y es objeto de control. Sin embargo, en muchas partes del Sur del mundo la calidad del agua y los
riesgos conexos para la inocuidad alimentaria siguen teniendo efectos negativos tanto en la salud de
las personas como en la del ecosistema.
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1.4.1 Agua apta para el consumo y practicas de saneamiento e higiene

El abastecimiento hidrico seguro y fiable y las practicas de saneamiento e higiene son necesidades
basicas, indispensables para garantizar el desarrollo humano y permitir que la actividad humana
prospere (Mehta, 2014). El agua potable también puede suministrar micronutrientes importantes, en
particular fluoruro, calcio y magnesio, aunque a veces se corre el riesgo de que contenga sustancias
perjudiciales o en dosis excesivas, como sucede con el fluoruro o el arsénico en ciertas regiones
(Olivares y Uauy, 2005; Wenhold y Faber, 2009). El agua de mala calidad es una de las causas
principales de la diarrea (Recuadro 2). Varias enfermedades relacionadas con el agua conducen
directamente a la inseguridad alimentaria y nutricional: enfermedades transmitidas por el agua, como
el colera; enfermedades vinculadas con la falta de higiene (o transmitidas por el ciclo fecal-oral), como
la enteropatia ambiental; enfermedades de origen acuatico, como la esquistosomiasis y otras
helmintiasis; y enfermedades de transmision vectorial, como la malaria. Tener facil acceso a un
suministro hidrico seguro y adecuado también es fundamental para mejorar el bienestar de las
mujeres y nifias.

Agua potable

En marzo de 2012 (es decir, mucho antes de 2015, fecha limite para alcanzar los Objetivos de
Desarrollo del Milenio) se anuncié que en 2010 el mundo habia alcanzado la meta de reducir a la
mitad la proporcion de personas que carecian de acceso sostenible a agua potable sana. Entre 1990
y 2012, 2 300 millones de personas lograron acceder a fuentes mejoradas de agua potable (fuentes
que, por el modo en que se han construido o gracias a una intervencién activa, estan protegidas
contra la contaminacioén exterior, especialmente por materia fecal), como redes de abastecimiento y
pozos protegidos. Actualmente la cobertura mundial se sitda en un 89 % (Programa Conjunto
OMS/UNICEF de Monitoreo, 2014) (véanse las figuras 7 y 8).

Sin embargo, 768 millones de personas siguen utilizando fuentes de agua de beber no mejoradas y la
cobertura de agua apta para el consumo es de solo del 56 % en Oceania y el 63 % en el Africa
subsahariana. En otras regiones, las tasas de cobertura alcanzan o superan el 86 % (Programa
Conjunto OMS/UNICEF de Monitoreo, 2014). En la Figura 7 puede observarse la evolucion de la
cobertura de agua apta para el consumo en nueve regiones de todo el mundo.

Figura7 Tendencias de la cobertura del agua potable (%), 1990-2012
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El acceso a una fuente de abastecimiento mejorada suele evaluarse en funcion de la disponibilidad
de la infraestructura en cuestién, sin que se tenga suficiente informacién acerca de si dicha fuente
sigue funcionando o no, si la calidad del agua suministrada satisface las normas de la OMS o si las
estructuras realmente se utilizan. Por ejemplo, las cifras facilitadas por el Gobierno de Sudafrica sobre
el suministro de agua apta para el consumo y servicios de saneamiento se basan en una compilacién
nacional de los datos enviados por los municipios en relacién con la infraestructura proporcionada y
no siempre (véase el Recuadro 31, Capitulo 3). Ademés, a menudo los datos existentes no se
presentan suficientemente desglosados como para permitir el seguimiento de las desigualdades
domésticas de acceso por razén de género, edad o discapacidad (Programa Conjunto OMS/UNICEF
de Monitoreo, 2014).

La urbanizacion, al ejercer presién sobre los suministros, aumenta tanto la demanda de agua como la
contaminacion (WWAP, 2009). La mayor densidad de poblacién y una infraestructura insuficiente
pueden provocar un empeoramiento de la gestién de aguas residuales, mientras que los cambios en
el paisaje urbano pueden hacer que aumente la escorrentia de contaminantes que confluye en los
suministros hidricos locales. Segun datos del Programa Conjunto de Monitoreo, aunque en las zonas
urbanas el acceso a fuentes de agua mejoradas es mayor que en las zonas rurales sigue
aumentando en ellas el nUmero de personas que carecen de acceso a dichas fuentes (Programa
Conjunto OMS/UNICEF de Monitoreo, 2014), ya que la poblacién urbana crece con mayor rapidez
que los servicios y la infraestructura hidrica de apoyo.

Este cambio demografico también trae consigo grandes asentamientos informales en los que la
poblacién no tiene acceso a agua apta para el consumo ni a un saneamiento adecuado. Los servicios
publicos de suministro hidrico a menudo no llegan a estos asentamientos informales y dejan que
pequefios proveedores independientes llenen ese vacio. A veces estos proveedores suministran agua
a precios competitivos (Schaub-Jones, 2008). Sin embargo, también hay pruebas de que, en esos
asentamientos informales, los hogares mas pobres pagan por el agua suministrada a través de estos
pequefios proveedores mas que los hogares ricos situados en el centro urbano y, como esos
servicios no se supervisan, los hogares mas pobres tienen poco poder para cerciorarse de la calidad
del agua o de los servicios prestados (Kacker y Joshi, 2012).

Saneamiento

En 2012, 2 500 millones de personas aln carecian de acceso a servicios de saneamiento mejorados
(es decir, instalaciones que impiden de forma higiénica el contacto de las personas con los
excrementos); de ellos, 1 000 millones, o sea el 14 % de la poblacién mundial, practicaban la
defecacion al aire libre, incluidas 600 000 personas solo en la India (Programa Conjunto
OMS/UNICEF de Monitoreo, 2014). También hay grandes disparidades en materia de saneamiento
entre las distintas regiones, como puede verse en la Figura 8, y entre las zonas rurales, urbanas y
periurbanas. La falta de acceso a instalaciones de saneamiento representa sobre todo un problema
para las mujeres quienes, por este motivo, en muchas sociedades se ven obligadas a defecar de
noche. Hay pocos estudios que evallen las repercusiones de la falta de instalaciones adecuadas de
saneamiento en las mujeres. Segun un estudio centrado en los barrios marginales de Kampala, en
Uganda, existe “un vinculo sélido entre la falta de acceso a instalaciones adecuadas de saneamiento
y episodios de humillacién y violencia sufridos por mujeres” (Massey, 2011: 3). También hay pruebas
de que la falta de aseos seguros y privados puede obstaculizar la educacion de las nifias (Programa
Conjunto OMS/UNICEF de Monitoreo, 2014).

La gran mayoria de las personas que no disponen de saneamiento pertenece a los grupos mas
pobres que viven en zonas rurales. Sin embargo, el progreso del saneamiento beneficia a las
personas mas ricas antes que a los pobres y es mas lento en las zonas rurales que en las urbanas,
pese a que las desigualdades entre el medio rural y el urbano tienden a disminuir a nivel mundial
(Programa Conjunto OMS/UNICEF de Monitoreo, 2014; Mehta, 2013).

En el informe de 2014 del Programa Conjunto OMS/UNICEF de Monitoreo se reconoce que, a pesar
de que los avances en el logro de las metas de los ODM relativas al agua y el saneamiento
representan importantes pasos adelante en el acceso de miles de millones de personas de todo el
mundo a estos servicios, aun existen grandes desigualdades y algunos grupos marginales y
vulnerables experimentan niveles de prestacion muy inferiores a los de otros grupos.
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Figura8 Tendencias de la cobertura del saneamiento (%), 1990-2012
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Fuente: Programa Conjunto OMS/UNICEF de Monitoreo (2014).

Recuadro 2 ¢Es la diarrea una de las principales causas de la malnutricion?

La diarrea, la segunda causa de mortalidad infantil en todo el mundo y la principal en el Africa
subsahariana, es al mismo tiempo la causa y la consecuencia de una nutricion inadecuada. Segun la
OMS (2010), las enfermedades diarreicas transmitidas por los alimentos y el agua matan a unos

2,2 millones de personas al afio, en su mayoria nifios del Sur del mundo. Los ataques repetidos de
diarrea impiden a los nifios alcanzar un desarrollo fisico y cognoscitivo normal, mientras que una
nutricién deficiente debilita el sistema inmunitario, lo que provoca ataques mas frecuentes. El resultado
es un ciclo negativo que se refuerza a si mismo. Ademas, la infeccion repercute negativamente en el
estado nutricional porque reduce el apetito y la absorcién intestinal de nutrientes. Se calcula que el
suministro de agua apta para el consumo, un saneamiento adecuado y la educacién en materia de
higiene pueden impedir al menos 860 000 muertes infantiles al afio (Priiss-Ustiin et al., 2008), lo que
parece indicar que las intervenciones en las esferas del abastecimiento de agua y el saneamiento son
importantes para mejorar la nutricion. Integrar el abastecimiento de agua, el saneamiento, la higiene, la
nutricion y el cambio comportamental, tomando como base el marco de fomento de la nutricion elaborado
por el UNICEF, es un medio eficaz reconocido para luchar contra la malnutricién infantil que se ha
incorporado en varias estrategias de promocién de la salud publica (véase, por ejemplo, la labor de
Oxfam Intermén: oxfamintermon.org/es).

1.4.2 Calidad del agua parala produccion y transformacion de alimentos

La calidad del agua es importantisima para la produccién de alimentos y su transformacién. Muchas
enfermedades transmitidas por los alimentos (por no decir la mayoria) pueden estar relacionadas con
el agua de calidad deficiente utilizada en los procesos de produccion, elaboracion poscosecha o
preparacion de los alimentos. El agua puede ser, de hecho, el vehiculo por el que agentes patdégenos
y contaminantes quimicos se transmiten del medio ambiente a la cadena alimentaria, lo que repercute
en la inocuidad de los alimentos y en la salud publica. Se trata de un problema complejo,
especialmente en el sector de la produccién informal de alimentos y los vendedores ambulantes. En
2007 se calculé que todos los dias 2 500 millones de personas consumian al menos una comida
preparada por vendedores ambulantes de alimentos (FAO, 2007); de ahi que sea importante para la
inocuidad alimentaria responder al desafio de asegurar un ambiente limpio y un suministro de agua
pura.



El riego también es sensible a la calidad del agua. Algunos cultivos, como la cebada y la remolacha
azucarera, son relativamente tolerantes a un nivel elevado de sal, mientras que la mayoria de los
frutales y los arboles que producen frutos de cascara, al igual que varias hortalizas, como los frijoles y
las zanahorias, son muy sensibles a los niveles de salinidad (FAO, 1985). Aunque el uso de aguas
residuales tratadas para la produccién de cultivos es habitual en los paises tanto del norte como del
sur del mundo, por lo general en el norte la calidad del agua utilizada y el tipo de cultivos que pueden
regarse con ella esta reglamentado con el fin de atender las preocupaciones de caracter sanitario
(FAO, 1985). La reglamentacion del riego con aguas residuales, no obstante, presenta carencias en
la mayoria de los paises del Sur del mundo, lo que puede repercutir negativamente en la salud
humana.

La demanda cada vez mayor de agua de calidad, aunada a la escasez hidrica y la contaminacién
crecientes, exige un enfoque de reutilizacion del agua mas sistematico a la vez que seguro. Jawahar
y Ringler (2009) advierten de que la diversificacién de la dieta, a pesar de haber mejorado el estado
nutricional y de salud en el Sur del mundo, también ha traido consigo una serie de nuevos riesgos
para la inocuidad de los alimentos en los distintos eslabones de la cadena de valor, principalmente
causados por la mala gestién del agua y su deficiente calidad, fenédmeno que afecta especialmente al
consumo de frutas frescas, verduras, hortalizas y lacteos y otros productos de origen animal.

1.4.3 Contaminacion del agua

La calidad del agua en las fuentes superficiales y subterraneas esta empeorando en todo el mundo
como consecuencia de la descarga de aguas cloacales sin tratar o mal tratadas y de los efluentes
resultantes de las actividades mineras, industriales y agricolas en las masas de agua (que también
penetran en las napas freaticas a través del suelo), asi como de una mayor extraccién de agua, lo
gue reduce la capacidad de dilucion.

Algunos de los efectos son la mayor contaminacion del agua por organismos patégenos; unos niveles
inaceptablemente elevados de oligoelementos metalicos y productos quimicos toxicos; la
eutrofizacién debida a los niveles elevados de nutrientes presentes en el agua; y cambios en la
acidez, la temperatura y la salinidad del agua. Ademas, muchas masas de agua en todo el mundo se
han visto afectadas por la presencia de especies exoticas invasivas, tanto animales como vegetales
(Palaniappan et al., 2010).

En los paises mas industrializados, el control de la contaminacién del agua se ha centrado por lo
general en la ordenacién de fuentes puntuales, aunque se reconoce que un control mas estricto de
este tipo no puede contribuir a mejorar mucho mas la calidad del agua si no se controlan
minuciosamente las fuentes no puntuales (US-EPA, n.d). El vinculo existente entre la contaminacién
de fuentes no puntuales y la contaminacién a largo plazo de las aguas superficiales y subterraneas
esta bien establecido (véase, por ejemplo, Dubrovsky et al. 2010; Preston et al., 2011; Pucket et al.,
2011).

La agricultura se considera con frecuencia la principal causa de contaminacion difusa. El nitrégeno y
el fosforo, y los plaguicidas aplicados a los cultivos, son importantes contaminantes del agua
derivados de la produccion agricola. La produccion ganadera y acuicola, cuando se llevan a cabo a
escala industrial, comportan una cuantiosa descarga de aguas residuales a lo largo de las respectivas
cadenas de valor, con posibles efectos perjudiciales en la salud humana y animal y en el medio
ambiente (Delgado et al., 1999; Naylor et al., 2000). Existen varias soluciones para reducir los efectos
perjudiciales de los insumos agricolas, entre ellas: una utilizacién més eficiente de los nutrientes, ya
sea como una caracteristica incorporada en las plantas o a través de una mejor gestion de los
fertilizantes; la eliminacion gradual de los subsidios a los fertilizantes; la adopcion de medidas de
fomento de la agricultura de conservacion, que reducen la erosion, y de sistemas de rotacién con
cultivos de cobertura que favorecen la fijacion del nitrégeno; y el cierre del ciclo de nutrientes
mediante la recuperacion de los efluentes y las aguas cloacales y su reutilizacién posterior en la
agricultura. Una reutilizacion adecuada de las aguas residuales también puede reducir el costo que
supone la aplicacion de fertilizantes, en particular el fésforo y el nitrégeno (Drechsel et al., 2010).
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1.5 Acceso al agua: la competencia creciente y cambiante por el
recurso y sus consecuencias para la SAN

El acceso al agua para la SAN puede ser limitado, y ademas distribuirse de manera desigual, tanto en
zonas que acusan estrés hidrico como en aquellas en las que abunda este recurso. Depende de tres
factores, a saber, i) la disponibilidad o escasez (cantidad de agua disponible en promedio); ii) la
intensidad de la competencia entre agentes y usos concurrentes; iii) el modo en que la competencia
esta organizada, que repercute en el acceso de la poblacién al agua.

Muchos sectores compiten por los recursos hidricos: agricultura, energia, industria, vivienda, etc. Esto
afecta a la seguridad alimentaria y la nutriciéon de tres maneras principales:

— cantidad de agua (y calidad de la misma) que se destina al suministro de agua apta para el
consumo y el saneamiento;

— cantidad de agua (y calidad de la misma) que se destina a la agricultura y la produccion de
alimentos, incluida la pesca continental;

— asignacién mas o menos equitativa del recurso, en particular la medida en que se tiene en
cuenta a las poblaciones marginadas y vulnerables, asi como a las mujeres.

Generalmente la disponibilidad o escasez de agua se mide como promedio de agua per capita. Sin
embargo, esta medicion puede esconder auténticas desigualdades en el acceso al agua, que
dependen en (ltima instancia del modo en que se distribuyen y controlan los recursos hidricos.

La distribucién y el control del agua vienen determinados por el modo en que esta se gestiona y
regula y por el precio fijado (Mehta, 2014; PNUD, 2006) en los derechos de propiedad, las
instituciones sociales y politicas y las normas culturales y de género. En consecuencia, el acceso al
agua suele diferenciarse socialmente en funcién del género, la casta, la raza, la ocupacién y otras
categorias.

El género y otros sellos de identidad contindan determinando la distribucion del agua entre los
usuarios y su acceso a ella. Por ejemplo, desigualdades tradicionales o histéricas muy arraigadas
pueden limitar el acceso de mujeres y otros grupos vulnerables a la tierra y, por tanto, al agua para
usos agricolas, lo que dificulta las estrategias de supervivencia e influye negativamente en la
seguridad alimentaria (FAO, 2012b; FAO, 2001; sirvase también consultar el Recuadro 3 si desea ver
un ejemplo de la situacion real del acceso).

Las normas culturales de gran parte del Sur del mundo establecen que sean las mujeres y las nifias
las responsables de acarrear el agua, labor a la que pueden dedicar varias horas al dia. La
desigualdad en las relaciones de poder en los hogares, asi como el control minimo de las mujeres
sobre las finanzas o los gastos familiares, puede forzarlas a recorrer cada dia arduos caminos (con el
valioso tiempo que eso conlleva) para buscar agua mas barata o gratuita pero sin tratar, lo que puede
ocasionar problemas de salud y un aumento de la pobreza y la indigencia. Este tiempo podria en
cambio emplearse en actividades agricolas y de subsistencia, en asistir a la escuela y en mejorar la
salud maternoinfantil (Mehta, 2014; Programa Conjunto OMS/UNICEF de Monitoreo del
Abastecimiento de Agua y del Saneamiento, 2012). Esta situacion se ve agravada por el hecho de
gue a menudo se excluye a las mujeres de los procesos de adopcion de decisiones sobre la gestion
hidrica o la asignacion de recursos naturales (FAO, 2012a).



Recuadro 3 Competencia por los recursos hidricos subterraneos en Bangladesh,
una ciudad rica en agua

Jobeda Khatun, una viuda de unos 40 afios, vive con tres de sus hijos: un joven de 20 afios y dos
chicas de 17 y 13. Hace 10 afios, cuando su marido aun vivia, instalaron un pozo entubado con una
bomba de agua manual en el terreno familiar. Este pozo de propiedad privada abastece a unas seis
familias de un grupo. Como ocurre con muchos otros pozos de este tipo que se encuentran en la
aldea, su bomba no funciona durante los meses secos, de febrero a abril. Jobeda y sus hijas deben
caminar 500 metros para recoger agua de la bomba mas cercana. Al ser mujeres adultas, las
costumbres locales no les permiten aventurarse a recoger agua del pozo entubado profundo que se
encuentra en los terrenos mas lejanos. Ademas, al ser una familia no agricola y sin tierras, son los
menos favorecidos a la hora de recibir agua del pozo entubado profundo. Su pozo entubado con
bomba manual no da agua durante la temporada seca debido al funcionamiento de los pozos
entubados profundos y mecanizados [que se destinan al riego]. A pesar de la abundancia aparente
de agua, las tecnologias cada vez mas utilizadas de extraccion de aguas subterraneas profundas
para el riego sustraen agua a las bombas manuales superficiales destinadas al abastecimiento de
agua para uso domeéstico. Al no estar claramente definidos los derechos sobre las aguas
subterraneas, nadie esta seguro del modo de afrontar este problema creciente.

Fuente: Sadeque (2000: 269-270).

1.5.1 Agua parala produccion alimentaria

La agricultura de regadio, que incluye tanto cultivos alimentarios como no alimentarios, es con mucho
el sector que mas agua consume a hivel mundial. En 2013 alcanz6 aproximadamente los

252 000 millones de metros cubicos, equivalentes al 6,5 % de los flujos mundiales de recursos
renovables de agua dulce, y representd el 70 % del total mundial de extracciones de aguas
superficiales y freaticas, con diferencias considerables entre los paises: 90 % en los paises de
ingresos bajos y 43 % en los de ingresos altos. Segun la FAO, en 2009 habia 311 millones de
hectareas de tierras dotadas de sistemas de riego (véase la Figura 9) de las que efectivamente se
regaba el 84 %, lo que suponia un 16 % de todas las tierras cultivadas y aportaba el 44 % de la
produccion total de cultivos. Un suministro de riego fiable también es fundamental para aumentar y
estabilizar los ingresos, asi como para favorecer la resiliencia de los medios de vida de un gran
namero de pequefios agricultores. Las mayores zonas de regadio se pueden encontrar en la India,
China y los Estados Unidos de América, que también son los principales contribuyentes al
abastecimiento de alimentos mundial.

El crecimiento de los ingresos y la urbanizacién esté relacionado con cambios de los habitos de
consumo, que registran un aumento de los productos pecuarios, azucares, frutas y hortalizas, todos
ellos alimentos que requieren un uso mas intensivo del agua (Ringler y Zhu, 2015). La carne de ave,
cerdo y vacuno necesita cantidades mucho mayores de agua por unidad de energia nutricional que
los alimentos de origen vegetal (Gerbens-Leenes et al., 2013). En consecuencia, actualmente los
alimentos de origen animal se asocian a un tercio de las extracciones de agua dulce (Mekonnen y
Hoekstra, 2012), si bien existen grandes diferencias segun el tipo de animal y el sistema de
produccion.

Asimismo, no se sabe a ciencia cierta cuales seran las demandas futuras de agua para la produccion
alimentaria. Segun el IPCC, se prevé que las variaciones climéticas, como por ejemplo las variaciones
en la precipitacion, la temperatura y la radiacion, provoquen un aumento de la demanda agricola de
agua en sistemas de regadio y de secano (Jiménez Cisneros et al., 2014, véase también el

Capitulo 2). Este aumento se afiade a la demanda cada vez mayor de agua para la ampliacién de la
agricultura con objeto de satisfacer las necesidades de seguridad alimentaria y nutricion de una
poblacién en crecimiento. Se prevé que la demanda de agua de riego aumente en muchas regiones,
por ejemplo, en mas de un 40 % en Europa, los Estados Unidos de América y partes de Asia
(Jiménez Cisneros et al., 2014). Sin embargo, algunos expertos sugieren que la demanda agricola de
agua disminuira considerablemente durante las proximas décadas (OCDE, 2012; Konzmann et al.
2013) debido a los efectos beneficiosos del CO; en las plantas, la menor duracion de los periodos de
crecimiento, el aumento de las precipitaciones regionales como consecuencia del cambio climatico y
la estabilidad de las zonas de riego. Por tanto, las estimaciones relativas a las demandas actuales y
futuras de agua varian mucho.
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Generalmente se utilizan pocos instrumentos econdémicos para gestionar la demanda de agua para
produccion alimentaria, si bien muchas politicas complementarias, como las relativas a los precios de
los insumos y productos agricolas, dan lugar a una utilizacién imprudente o un despilfarro del agua
agricola destinada a la produccion de alimentos. Por ejemplo, la electricidad subvencionada ha
provocado un aumento del riego por bombeo en la India y una sobreexplotacion de los recursos
hidricos (Narula y Lall, 2009); también ha dado lugar a un uso abusivo del agua freatica en México
(Scott, 2011). En la India occidental se lleva a cabo una extraccién excesiva de aguas subterraneas y
los cultivos que requieren un uso intensivo de agua, como la cafia de azdlcar, son producidas en
zonas propensas a la sequia mediante grandes sistemas de riego, mientras los agricultores de las
zonas secas tienen dificultades para satisfacer sus necesidades alimentarias basicas (Mehta, 2005).
Por ultimo, las decisiones adoptadas fuera del ambito de los recursos hidricos, como las relativas a la
energia, el comercio, la mineria y la industria extractiva, y las subvenciones a los insumos agricolas,
repercuten a menudo en el abastecimiento y la demanda de agua y, por tanto, en la escasez relativa
del agua destinada a otros sectores econdmicos o0 sociales (véase también FAO, 2012a; Ringler et
al., 2010).

Figura9 Superficie dotada de sistemas de regadio como porcentaje de la superficie
cultivada (2012)
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Las denominaciones empleadas en esta publicacion y la forma en que aparecen presentados los datos que contiene no
implican, de parte de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura, juicio alguno sobre la
condicion juridica de paises, territorios, ciudades o zonas, o de sus autoridades, ni respecto de la delimitacion de sus fronteras
o limites.

Fuente: Bases de datos AQUASTAT y FAOSTAT.

1.5.2 Agua parala generacién de energia y energia para el suministro de
agua: repercusiones en la SAN

Se estima que el 15 % del total mundial de agua extraida se destina al sector energético (Agencia
Internacional de Energia). Muchos sistemas de generacion de energia requieren agua como parte de
su proceso de produccion; tal es el caso de la energia térmica (incluida la generacion de energia
solar), la energia hidroeléctrica y las centrales nucleares (véase el Recuadro 4). Uno de los
principales desafios respecto del agua destinada al sector energético es que esta debe suministrarse
con una elevada garantia de la estabilidad del abastecimiento. En consecuencia, en los periodos en
gue se dispone de poca agua, la prioridad es reducir el riego a fin de garantizar el agua para la
produccion de energia.



Recuadro 4  Aumento de la demanda general de energia y repercusiones de las
centrales termoeléctricas en la extraccién de agua

Se prevé que la demanda de energia a escala mundial aumentara un tercio para 2035 y la de
electricidad un 70 % durante el mismo periodo (Agencia Internacional de Energia, 2013), y que en la
generacion mundial de energia seguira predominando la produccion termoeléctrica a partir del carbén
y el gas natural asi como la energia nuclear, manteniéndose el carb6n como la fuente principal.
Asimismo, se estima que se duplicara la proporcién de energias renovables, como la hidroeléctrica (la
fuente mas importante), que constituiran un 30 % del total de produccion eléctrica para 2035 (Agencia
Internacional de Energia, 2013). Habida cuenta de que el 90 % de la energia térmica se genera
haciendo un uso intensivo del agua, el aumento previsto del 70 % en la produccion de electricidad
para 2035 se traduciria en un incremento del 20 % de las extracciones de agua dulce. El consumo de
agua subiria un 85 %, debido a la tendencia a pasar a centrales energéticas mas eficientes con
sistemas de enfriamiento mas avanzados (que reducen las extracciones pero aumentan el consumo)
y a la mayor produccion de biocombustible (Agencia Internacional de Energia, 2012).

Fuente: WWAP (2015).

En todo el mundo se ejerce una presion cada vez mayor para incrementar la generacién de energias
renovables a fin de reducir las emisiones de diéxido de. Si bien algunos tipos de energia renovable,
como la edlica y la energia solar fotovoltaica, no consumen mucha agua, en otros procesos, como la
produccion de biocombustible, se emplean grandes cantidades de agua (HLPE, 2013a).

La energia hidroeléctrica se presenta como una opcidn respetuosa con el clima (Allouche et al. 2014)
y como un modo de ampliar la infraestructura de almacenamiento de agua (véase el Capitulo 2). Sin
embargo, también puede crear conflictos entre el agua que se destina al sector energético y la que se
asigna a la agricultura (en lo relativo a las presas de Asia central véase WWAP, 2014). Los
desembalses de las presas hidroeléctricas tiende a satisfacer las necesidades de energia
hidroeléctrica mas que las de los agricultores o ecosistemas que se encuentran aguas abajo, lo que
puede tener repercusiones negativas en el riego, en la pesca continental y en sus respectivas
contribuciones a la SAN (HLPE, 2014b).

Los biocombustibles generan mas presion sobre “el abastecimiento de agua y los problemas de
calidad de este recurso” (HLPE, 2013a), en especial en relacion con el riego (Lundqyvist et al., 2008).
Si bien existe una gran variacion entre regiones, de Fraiture et al. (2008) estiman que se necesitan en
promedio unos 2 500 litros de agua procedente de la evapotranspiraciéon de cultivos (agua verde) y
820 litros de agua extraida (agua azul) para obtener un litro de biocombustible. Es en los ambitos
nacional y local donde se perciben las compensaciones de ventajas y desventajas entre el agua
destinada a la alimentacion y la que se asigna a la produccién de biocombustibles. Por ejemplo, en la
India el agua para biocombustibles compite directamente con la empleada para producir alimentos
como los cereales y las hortalizas (Lundgyvist et al., 2008).

El uso cada vez mayor de la fracturacion hidraulica (o fracking)15 ha suscitado preocupaciones sobre
los riesgos de contaminacioén de los recursos hidricos, en particular de las aguas subterraneas,
debido a la mezcla de productos quimicos empleada en el proceso (Myers, 2012; Ridlington y
Rumpler, 2013). No se ha cuantificado de manera precisa la cantidad real de agua que se utiliza en la
fracturacion hidraulica, ya que las necesidades dependen de la naturaleza del esquisto, la
profundidad del pozo, el nimero de fases de fracturacion y la longitud de los tubos laterales
subterraneos (Nicot y Scanlon, 2012). La extraccion de arena para la fracturacion —una rama de la
industria de la fracturacion hidraulica— es un sector relacionado, cuyo impacto en el agua debe aln
evaluarse.

En la parte antropégena del ciclo del agua se necesita energia para su extraccion, distribuciéon y
tratamiento, asi como para el de las aguas residuales y para el calentamiento del agua, los procesos
de produccion alimentaria, la higiene doméstica y la preparacion de alimentos.

Las necesidades energéticas del sector de la distribucion del agua son cada vez mayores. Debido al
incremento de los niveles de contaminacion se requiere mas energia para depurar el agua; la
necesidad creciente de transportar agua a mayores distancias también supone el empleo de grandes

15 La fracturacién hidraulica es un proceso mediante el cual se inyecta a presién elevada en pozos una mezcla de
agua, arena y productos quimicos a fin de quebrar las densas formaciones rocosas y liberar petréleo o gas (Food
and Water Watch, 2012).
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cantidades de energia. La extraccién de aguas subterraneas ha aumentado drasticamente como
fuente de agua de riego y, en consecuencia, actualmente el uso de energia para bombear agua
subterranea suele ser la principal fuente de consumo directo de energia en los paises semiaridos y
aridos del Sur del mundo como el Pakistan (véase, por ejemplo, Siddiqui y Westcoat, 2013). Las
practicas de aprovechamiento del agua estan contribuyendo al crecimiento de la demanda de
energia.

Para elaborar alimentos es necesario un suministro fiable de agua y energia. Los sistemas de circuito
cerrado tanto para la energia como para el agua son viables para algunas industrias de elaboracién
pero exigen inversiones iniciales de capitales mas cuantiosas. Varias empresas han empezado a
elaborar planes a fin de lograr un efecto neutro respecto del carbono y el agua.

Entre los recursos hidricos, energéticos y alimentarios y sus respectivos usos se requieren
compromisos y compensaciones considerables pero también existen grandes oportunidades de
establecer sinergias. Por ejemplo, se han construido pequefias centrales hidroeléctricas de agua
corriente en grandes canales de riego en el sur de Viet Nam a fin de aprovechar la energia
procedente de los flujos de los canales®®, y el municipio de Ethekwini (Sudéfrica) esta considerando la
produccion de energia hidroeléctrica mediante tuberias de distribucion instaladas en laderas abruptas
en su zona de jurisdiccion. Los nutrientes de las aguas de desecho de fuentes localizadas, como el
fésforo, también se pueden reutilizar como fertilizante en terrenos agricolas.

1.5.3 Aumento de la competencia de las empresas por los recursos
hidricos

Las empresas ejercen una influencia cada vez mayor en la gestidn y la gobernanza de los recursos
hidricos: en primer lugar, en calidad de responsables de la gestion del agua y proveedores de
servicios para agua potable; en segundo lugar, al constituir importantes usuarios de agua que entran
en competencia con la agricultura y los pequefios usuarios por la asignacion de este recurso; en
tercer lugar, en algunos casos el alcance de la intervencion de estas empresas es tal que tienden a
tener el control del recurso debido a la cuantia de la inversién y a su poder econémico, que les otorga
una influencia politica considerable. Estos grandes usuarios pertenecen a los sectores energéticos e
industriales, a las ciudades, pero también a la industria de la elaboracion de alimentos y de bebidas, o
a fincas agricolas o plantaciones a gran escala.

Las inversiones de las empresas en distintas actividades econémicas, y en particular en la energia, la
industria y las plantaciones a gran escala, tienen importantes repercusiones en los recursos hidricos.
Movilizar el potencial de inversion de las empresas puede ser beneficioso para la SAN al ofrecer
oportunidades de desarrollo. Ademas, si las empresas se orientan al abastecimiento de agua y a los
servicios hidricos, pueden incrementar el suministro de agua. Sin embargo, en ambos casos es
frecuente que haya consecuencias negativas muy importantes para la poblacion local, especialmente
las personas mas vulnerables y marginadas, los pueblos indigenas y las mujeres.

Durante la Gltima década, las empresas se han mostrado cada vez mas interesadas en los recursos
hidricos, a consecuencia en gran medida de la percepcion de riesgos comerciales derivados del
aumento de la competencia por el agua y la disminucion de su calidad. Desde 2011, empresas
internacionales han gastado méas de 84 000 millones de USD en la gestion, conservacién y obtencion
de agua (Clark, 2014). Los motivos han sido, entre otros, la escasez fisica de agua, la necesidad de
contar con un suministro hidrico fiable para los procesos industriales y de produccion, y las
preocupaciones relativas a la calidad del agua. Algunos sostienen que debe acogerse favorablemente
el crecimiento de la participacién empresarial en la gestion de los recursos hidricos, ya que dara lugar
a innovaciones tecnologicas (Clark, 2014) y a la mejora de la gestion del agua en zonas en que la
gobernanza sea deficiente. Otros consideran que plantea riesgos para los recursos hidricos y la
seguridad alimentaria actuales y futuros (Sojamo y Larson, 2012) si la toma de decisiones en torno a
la asignacion o reasignacion del agua esta solo orientada por el “mayor valor econémico”, lo que
tendria repercusiones negativas en los medios de vida, el agua y la SAN en el plano local (Franco et
al., 2013). En los ultimos afios, se ha centrado la atencién en el rapido aumento de las transacciones
de tierras a gran escala en todo el mundo (von Braun y Meinzen-Dick, 2009; Borras y Franco, 2010;
Banco Mundial, 2010a; Deininger, 2011; De Schutter, 2011; HLPE, 2011). Ademas, algunos estudios
han destacado que el agua es a menudo el factor que estimula muchas transacciones internacionales

6 Nguyen Vu Huy, comunicacién personal, 2014.



de tierras (HLPE, 2013a; Mehta et al., 2012) y que dichas transacciones suelen repercutir
considerablemente en los usos del agua y los derechos consuetudinarios sobre la misma (HLPE,
2011, 2013a). En un nimero especial de la revista Water Alternatives se debaten las implicaciones de
las transacciones de tierras con respecto al agua para la produccion alimentaria y la agricultura
locales (Mehta et al., 2012)"’. En el documento se indica el modo en que las adquisiciones de tierras
han dado lugar a una apropiacién considerable de los recursos hidricos y a relaciones de tenencia de
la tierra con consecuencias negativas para los derechos humanos basicos asi como para el agua y la
seguridad alimentaria locales. En Ghana, Williams et al. (2012) observan que” inicialmente las
empresas arrendaban tierras a gran escala para la produccion de un cultivo, la jatrofa, que requiere
una cantidad menor de agua, pero han acabado diversificando esta produccion hacia otros cultivos
gue necesitan un riego completo o suplementario para alcanzar un rendimiento 6ptimo” (Williams et
al., 2012: 256).

Houdret (2012) sefiala como, en Marruecos, las perforaciones profundas realizadas por los
inversionistas agricolas pueden intensificar los conflictos relacionados con el agua y aumentar la
marginacion de los pequefios agricultores ante la posibilidad de que se sequen los pozos poco
profundos que utilizan las comunidades locales. Bues y Theesfeld (2012) describen cémo se han
modificado los derechos sobre el agua, tanto en forma directa como indirecta, a consecuencia de las
explotaciones horticolas extranjeras en Etiopia. Entre los cambios directos se incluyen nuevas
asociaciones que han dado lugar a una reformulacién de los acuerdos formales, mientras que los
indirectos son, por ejemplo, cambios en el acceso al agua y los derechos de extraccidn, que estan
directamente relacionados con los derechos de tierras. La apropiacion de recursos descrita solo es
posible debido a las grandes desigualdades de poder entre los pequefios agricultores con escasez de
recursos (a menudo titulares de derechos consuetudinarios o colectivos relativos al uso del agua) y
los inversionistas y las empresas a gran escala (véase el Capitulo 3). Por ejemplo, en el estado indio
de Maharashtra, los canales planificados se estan abandonando y el potencial de riego se ha
reducido drasticamente, ya que el agua se desvia hacia industrias petroquimicas y centrales térmicas
propiedad de grandes sociedades mercantiles (Wagle et al., 2012). En el Sur del mundo, el
desequilibrio de poder entre las grandes corporaciones transnacionales y los departamentos
gubernamentales que disponen de recursos plantea un desafio particular, que puede tener como
consecuencia que sea de hecho el sector privado el que se encargue de la regulacion y la gestién del
agua en lugar del Estado. En varios de los estudios mencionados anteriormente se ha documentado
la competencia por el agua que tiene lugar entre los grandes y poderosos usuarios del agua del
sector privado y los usuarios privados o domésticos a menor escala.

Al mismo tiempo, en un entorno reglamentario sélido se pueden aprovechar las preocupaciones del
sector privado en relacién con el agua para respaldar la mejora de la gestion del recurso, adoptando
un paradigma equitativo y sostenible. Ademas, en el entorno reglamentario adecuado existen muchas
posibilidades de utilizar el capital y la capacidad del sector privado para desarrollar y explotar
infraestructuras, asi como para mejorar la productividad en el uso del agua (véase en el Capitulo 3 un
examen mas detallado de la funcién del sector privado y las empresas). Aln se necesitan mas
estudios para entender las condiciones que han de darse a fin de que los gobiernos del Sur del
mundo puedan aprovechar estas oportunidades de manera eficaz.

Asimismo, es necesario llevar a cabo evaluaciones previas de las consecuencias de las inversiones
en la seguridad alimentaria y la nutricion de todos, incluidas las poblaciones vulnerables, asi como
crear mecanismos de mediacion en caso de repercusiones negativas. Los instrumentos elaborados
recientemente, como los Principios del CSA para la inversion responsable en la agricultura y los
sistemas alimentarios, pueden servir como guia para conseguir que las inversiones realizadas en el
sector hidrico y en las actividades que influyen en el agua produzcan los mayores resultados posibles
en materia de SAN.

1.5.4 Repercusiones de la competencia creciente en la SAN

Segun la OCDE, en el supuesto de que se mantengan las condiciones actuales en 2050 habra

2 300 millones de personas mas que en la actualidad (en total, mas del 40 % de la poblacion mundial)
viviendo en cuencas fluviales sometidas a grave estrés hidrico (donde las extracciones de agua
superan el 40 % de la reposicion), en especial en el norte y sur de Africa y en Asia meridional y
central. Si bien se han formulado varias hipotesis y previsiones con distintas escalas temporales en

17 véase: www.water-alternatives.org/index.php/tp1-2/1881-vol5/213-issue5-2.
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cuanto a las necesidades de agua de los distintos sectores, es dificil prever con certeza la evolucién
de la demanda real debido a la falta de datos de referencia en muchos paises sobre las extracciones
sectoriales nacionales y subnacionales, los rapidos cambios en las modalidades de uso impulsados
por diferentes factores y la considerable incertidumbre en relacién con el cambio tecnolégico (WWAP,
2012).

El uso del agua para la produccién de alimentos ha aumentado a un ritmo constante durante los
ultimos 100 afios, pero en las Ultimas décadas se ha visto superado por un crecimiento mas rapido de
la demanda de agua para usos domésticos e industriales (Rosegrant et al., 2002). A medida que
aumente la competencia por el agua, la parte destinada a la agricultura disminuira (CA, 2007).

Se prevé un incremento de los usos del agua en los sectores agricola, energético, industrial y
domeéstico, pero con diferencias entre ellos. La FAO pronostica un aumento del 6 % en el volumen de
las extracciones de agua para fines agricolas entre 2005/07 y 2050, junto con una ampliacién del

12 % de las zonas de regadio cosechadas (40 millones de hectareas) (FAO, 2012c), sobre todo en
las regiones con escasa disponibilidad de tierras y sometidas a fuertes presiones para aumentar la
produccion agricola a través de practicas de cultivo mas intensivas, como Asia oriental y meridional,
el Cercano Oriente y Africa del Norte, si bien en esta Ultima region una expansion ulterior sera cada
vez mas dificil a medida que se acentle la escasez de agua y la competencia de los hogares y la
industria por este recurso siga reduciendo la parte disponible para la agricultura. En el marco de una
evaluacion global (CA, 2007), con suposiciones optimistas de la productividad hidrica de los cultivos,
se preve que las extracciones con fines agricolas aumenten un 13 %. Por su parte, la OCDE prevé
gue, de mantenerse las condiciones actuales y teniendo en cuenta todos los usos, se producird una
disminucién del 14 % del agua destinada al riego entre 2000 y 2050, con un aumento total general de
la demanda de agua de un 55 % como consecuencia del crecimiento de la demanda para la
produccion industrial (400 %), la electricidad térmica (140 %) y los usos domésticos (130 %).

1.5.5 El problema del almacenamiento de aguay la energia
hidroeléctrica

Es objeto de controversia el tema de las grandes presas y la funciéon que estas desempefian para la
mejora del agua y la seguridad alimentaria. Hasta hace pocas décadas, en todo el mundo se
consideraba que las grandes presas18 eran esenciales para el agua y la seguridad alimentaria.
Histéricamente, muchos de sus partidarios se centraban en los beneficios en cuanto a energia
hidroeléctrica y riego y subestimaban los costos sociales y ambientales™. Estas opiniones han
recibido criticas de las comunidades afectadas que viven en las inmediaciones de las presas, los
académicos, los cientificos y las ONG, quienes han destacado los problemas del reasentamiento
involuntario y el dafio ambiental asociados a las grandes presas y cuestionado los beneficios que se
les atribuyen en relacién con el riego y la seguridad alimentaria (véase McCully, 1996). En respuesta
a esta polémica y a los movimientos sociales en defensa de los derechos de los grupos desplazados,
el Banco Mundial, movimientos sociales que representan a las personas desplazadas y varias ONG
internacionales crearon en 1997 un proceso de mdltiples partes interesadas: la Comisién Mundial
sobre Represas (WCD). El mandato de la WCD era estudiar las cuestiones relacionadas con las
presas, como el crecimiento econémico, la igualdad, la seguridad alimentaria, la conservacion
medioambiental y la participacion. Su informe concluy6 que, si bien las presas habian realizado
contribuciones considerables al desarrollo humano, en demasiados casos los costos sociales y
ambientales eran inaceptables. La Comisién también sostuvo que a menudo se podian satisfacer las
necesidades de agua y energia por medio de soluciones alternativas que podrian obtener mejores
resultados que las grandes presas desde el punto de vista de la igualdad y el medio ambiente
(WCD, 2000).

En los ultimos afios, el tema de las presas ha vuelto a plantearse (Molle et al., 2009). El Banco
Mundial ha insistido en que invertir en las presas es necesario para el crecimiento econémico
(Calderon y Servén, 2004). Ademas, en el contexto del cambio climatico, la energia hidroeléctrica se
considera una fuente de energia limpia y renovable porque no emite niveles elevados de gases de

18 Seglin la Comisién Mundial sobre Represas, actualmente existen mas de 800 000 presas en el mundo, de las cuales
45 000 son de gran tamafio; se considera grande una presa en la que el muro tiene mas de 15 metros de altura
(WCD, 2000).

19 véase el sitio web de la Comision Internacional de Grandes Represas: http://www.icold-cigb.org/ (Gltimo acceso
el 26 de febrero de 2015).
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efecto invernadero (Banco Mundial, 2009). En el Africa subsahariana hay quien tiene la fuerte
conviccion de que existe un inmenso potencial hidroeléctrico que no se ha explotado, asi como
posibilidades de almacenamiento para un uso productivo, que es necesario utilizar sobre todo en vista
de la alta variabilidad estacional e interanual de las lluvias, las perturbaciones climaticas y las sequias
recurrentes.

Sin embargo, las grandes presas siguen suscitando controversias. Un estudio reciente realizado por
Ansar et al. (2014) se basa en estadisticas del costo de 245 grandes presas hidroeléctricas
construidas entre 1934 y 2007. Sin siquiera tener en cuenta las repercusiones sociales y ambientales,
en el estudio se indica que “los costos reales de construccién de estas estructuras son demasiado
elevados como para que resulten rentables” (Ansar et al., 2014: 44). Del estudio también se
desprende que en promedio los costos de construccion de las presas hidroeléctricas superaban en
mas del 90 % los presupuestos iniciales y que en ocho de cada diez casos las obras se habian
retrasado, lo que pone seriamente en entredicho su solvencia econémica o financiera (ibid.). Este
puede ser el caso de todos los proyectos de infraestructura pero, en el caso de las grandes presas, el
tiempo y los costos previstos se exceden en medida significativamente mayor (WCD, 2000).

Los costos y beneficios de las grandes presas son complejos, en particular en la medida en que estan
relacionados con la pesca, un aspecto que a menudo no se examina en el debate sobre el tema.
Actualmente existen muchos estudios sobre la proliferacion de presas en el rio Mekong, en los que se
destaca que las repercusiones negativas en las comunidades pesqueras artesanales plantean una
grave amenaza a la seguridad alimentaria de la regién. Si se construye el total de 88 presas
planeadas para la cuenca del rio Mekong, se prevé que para 2030 la poblacion de peces disminuya
un 40 % (China Dialogue, 2012). Esta pérdida de poblaciones de peces supondria la necesidad de
pasar a la cria industrial de peces, en contraposicion con las afirmaciones de que estos proyectos
hidroeléctricos reducirian las emisiones de carbono (Eyler, 2013).

En términos mas generales, ademas de las consecuencias negativas en las poblaciones de peces,
las presas también pueden repercutir en las personas que dependen de la pesca para su sustento.
En una encuesta realizada entre pescadores y grupos de pescadores de la cuenca del rio Ganges se
llegé a comprender ampliamente que las presas y sus repercusiones en los flujos de los rios eran una
causa importante de la disminucion de la pesca y los recursos icticos, que tenia efectos perjudiciales
en los medios de vida de estas comunidades (Kelkar, 2014). Si bien las grandes presas tienen
consecuencias especialmente graves, por ejemplo en cuanto a los flujos de sedimentos (Gupta et al.,
2012), las pequefias presas también influyen negativamente en las comunidades, en particular si
interfieren con su Unica fuente de agua (Erlewein, 2013). La situacion generalmente marginada de las
comunidades pesqueras tradicionales y el hecho de que no reciban indemnizaciones tras la
construccion de las presas indican que al estudiar las ventajas y desventajas de estas Ultimas quizas
no se hayan tenido en la debida consideracién los intereses de estas comunidades (Kelkar, 2014).

Las grandes presas han desplazado a aproximadamente 40-80 millones de personas en todo el
mundo (WCD, 2000). En la India un gran porcentaje ha sido de comunidades tribales. Las personas
desplazadas no solo pierden sus tierras, sino también el acceso a recursos de propiedad comun
como rios, bosques y pastizales, todos ellos fuentes indispensables de nutrientes. Los estudios han
revelado que las personas desplazadas a consecuencia de la presa de Tehri, en el norte de la India,
tuvieron que pasar de una agricultura orientada a la subsistencia (que incluia la caza y la pesca) a
depender de cultivos comerciales y adquirir sus alimentos en los mercados. En consecuencia, su
dieta, antes diversificada y rica en proteinas, ahora contiene menos nutrientes y es mas rica en
carbohidratos, lo que ha dado lugar a resultados nutricionales deficientes (Bisht, 2009). Asimismo, la
tierra de reasentamiento no siempre es de buena calidad, el rendimiento puede ser insuficiente y la
calidad del agua también suele ser menor. En la bibliografia referente al reasentamiento se sefiala
gue los problemas de salud y la inseguridad alimentaria pueden aumentar tras el desplazamiento. En
Guijarat, los habitantes reasentados consideran que la baja calidad de las aguas superficiales y
subterraneas ha dado lugar a diarrea cronica, disenteria, resfriados, nduseas e incluso a un aumento
de la mortalidad (Mehta, 2009). Sin embargo, en el otro extremo se encuentra un gran nimero de
personas, a menudo en zonas urbanas, que se ha beneficiado de los alimentos producidos gracias al
agua de las presas asi como de la energia generada por los sistemas hidroeléctricos.

Segun se sefiala en el informe de la Comisién Mundial sobre Represas, el desafio es, por tanto,
garantizar que se reduzcan al minimo las repercusiones ambientales y sociales de las presas y que
estas no supongan un sacrificio tan grande para las comunidades locales, cuya situacién deberia al
menos no ser peor que la que tenian antes de la construccién de la presa (WCD, 2000). Actualmente
se tiene un conocimiento cada vez mayor sobre la gama de opciones posibles para el
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almacenamiento de agua, que abarcan los humedales naturales, la mejora del almacenamiento de
humedad en el suelo, acuiferos subterraneos y recargas artificiales, estanques® y tanques, y presas
o0 embalses grandes o pequefios (McCartney y Smakhtin, 2010). Cada uno desempefia una funcién a
la hora de contribuir a la seguridad alimentaria e hidrica. Al abordar la seguridad hidrica y alimentaria
es en especial importante garantizar que se considere toda la gama de opciones en consulta con las
mujeres y hombres de las comunidades en cuestion y que, teniendo en cuenta los costos y beneficios
sociales y ambientales, se creen sistemas de almacenamiento de agua adecuados para respaldar la
produccion de alimentos y el suministro hidrico.

1.6 Contribucién del agua a la SAN: de las cuatro dimensiones del
agua a las cuatro dimensiones de la seguridad alimentaria

En este capitulo se han detallado diversas vinculaciones entre el agua (disponibilidad, acceso,
estabilidad y calidad) y la seguridad alimentaria y nutricional (disponibilidad, acceso, utilizacién y
estabilidad).

El agua, en todas sus dimensiones, aporta su contribucién a la seguridad alimentaria por diversas
vias, lo que a su vez depende de las distintas dimensiones del agua sefaladas anteriormente.
Proponemos que se indiquen cuatro vias principales, a saber:

1. Agua necesaria para la utilizacion de nutrientes y alimentos: agua potable sana y agua
empleada en la preparacion de comidas (incluyéndose aqui la cuestiéon del agua en las zonas
urbanas, los problemas de calidad, etc.), elemento fundamental para la absorcién de
alimentos, etc.

2. Agua determinante de la disponibilidad de alimentos: la empleada en la produccién y la
elaboracién de alimentos (teniendo en cuenta las repercusiones del cambio climatico, del
ambito mundial al local; la funcion de los mercados, etc.).

3. Agua que permite el acceso a los alimentos: como factor esencial para los medios de vida, en
especial de los pequefios agricultores, y para las personas mas pobres, vulnerables y que
padecen hambre.

4. Estabilidad de los recursos hidricos: como factor que contribuye a la estabilidad de la
seguridad alimentaria (incluye las cuestiones relacionadas con la estabilidad del suministro de
agua, el acceso, los derechos, etc.) y condiciona las tres funciones indicadas mas arriba.

Proponemos utilizar el concepto de “contribucion del agua a la SAN” para designar las contribuciones
directas e indirectas del recurso a la seguridad alimentaria y la nutricién en sus cuatro dimensiones.
Esto comprende el agua potable y el saneamiento, el agua utilizada para la produccién, elaboracién y
preparacion de alimentos, y la contribucion de los usos del agua en todos los sectores econdémicos a
los medios de vida y los ingresos y, de este modo, a la accesibilidad de los alimentos. Asimismo,
abarca el objetivo de gestidén sostenible y conservacion de los recursos hidricos asi como de los
ecosistemas que los mantienen y que son necesarios a fin de garantizar la SAN de las generaciones
presentes y futuras.

¢, Se puede medir la contribucion del agua a la SAN? La contribucion del agua a la SAN tiene
necesariamente un caracter multidimensional. El hecho de que haya miltiples vias para evaluar la
funcién que desempenia el agua en favor de la seguridad alimentaria y la nutricion implica que existen
multiples parametros posibles para medir las repercusiones en las distintas dimensiones e intentar
atribuirlas a las diferentes causas. También supone un enfoque que vaya “reduciendo la escala”
desde los datos biofisicos sobre el agua y la alimentacién hasta enfoques centrados en las personas,
gue tengan en cuenta los aspectos de género. No basta con conocer la disponibilidad media de agua:
es necesario disponer de informacién sobre su distribucion y sobre el modo en que las personas
“viven” su realidad en relacion con el recurso (Mehta y Movik, 2014).

Para percibir la “contribucion del agua a la seguridad alimentaria y la nutriciéon” en toda su complejidad
no es suficiente un solo indicador. En primer lugar, los indicadores no guardan una correlacion
reciproca (por ejemplo, el acceso al agua potable para todos no necesariamente se corresponde en

20 yéanse, por ejemplo, las recomendaciones de la Federacion de asociaciones de productores agricolas de Camboya
(CFAP Cambodia, sin fecha) sobre la mejora de estanques polivalentes con miras a aumentar la produccion
(disponible en www.fao.org/fsnforum/cfs-hlpe/sites/cfs-hlpe/files/resources/Folder%20CFAP%20(1).pdf).



forma directa con la abundancia de agua). Por tanto, es necesario disponer de datos generales y
suficientemente desglosados sobre todas estas vias. Los debates sobre politicas pueden centrarse
de forma errénea en los indicadores “disponibles” (que son con frecuencia los de la disponibilidad). La
accesibilidad del agua es mas dificil de medir tanto desde un punto de vista metodolégico como, a
menudo, desde la perspectiva de las politicas (sobre todo en los sistemas informales).

Por ejemplo, el acceso al agua potable es mucho mas dificil de medir en las zonas periurbanas y los
barrios marginales (Programa Conjunto OMS/UNICEF de Monitoreo del Abastecimiento de Agua y del
Saneamiento, 2012). Ademas, ha habido pocos datos internacionales comparables sobre los
indicadores de género y la mayoria de organismos no cuenta con datos desglosados por sexos, lo
gue imposibilita llevar un seguimiento de los progresos o formular politicas que tengan en cuenta las
cuestiones de género®. Por ejemplo, la mayoria de los indicadores oficiales no indagan sobre el
tiempo que tardan las mujeres y las nifias en recoger agua. Tampoco se dispone de informacién o
conocimientos suficientes sobre la cantidad de alimentos que producen las mujeres o los usuarios de
recursos que no tienen derechos formales sobre la tierra y el agua.

Por ultimo, las descripciones de los panoramas mundial, regional o incluso nacional siguen sin ser lo
suficientemente especificas segun el contexto. En las figuras sobre la disponibilidad de agua a escala
nacional, por ejemplo, no se evidencian las diferencias dentro del pais, la discriminacion entre grupos
sociales o las diferencias de género. Analogamente, los promedios interanuales pueden atenuar los
extremos de la variabilidad del clima. Las zonas con una alta variabilidad del clima pueden sufrir
varios aflos consecutivos de precipitaciones inferiores a la media; esto repercute considerablemente
en la produccion de alimentos, en particular en las zonas que dependen de la agricultura de secano
aungue no exclusivamente en ellas.

Estas cuestiones deben tenerse en cuenta cuando se intenta comprender los contextos
extremadamente diferentes que existen en el mundo en relacién con el agua y sus consecuencias
para la SAN. Evaluar la contribucion del agua a la SAN conlleva dar toda su importancia a las
perspectivas y contextos locales, asi como a las distintas formas en que las mujeres y los hombres de
cada lugar pueden elaborar sistemas resilientes para hacer frente a las incertidumbres en aumento.
En los capitulos que siguen se examinara el modo en que puede gestionarse el agua en favor de la
SAN en el contexto de esas incertidumbres crecientes y de los desafios relativos a la gobernanza.
Habida cuenta de la disponibilidad de agua tanto a escala regional como local, del aumento de la
demanda de este recurso y del imperativo de suministrar agua potable y saneamiento asi como de
garantizar otros usos del agua en favor de la seguridad alimentaria y la nutricion, es necesario
mejorar la gestién del agua en la agricultura y los sistemas alimentarios a todos los niveles. Las
relaciones de poder sociales, politicas y econdémicas existentes dentro de los paises, en las cuencas
hidricas y en el plano local tienen tanta influencia en el acceso y el uso del agua para la SAN como la
infraestructura y las precipitaciones; de esto se deriva la necesidad de mejorar la gobernanza del
agua en aras de la seguridad alimentaria y la nutricion.

2 sin embargo, recientemente se han logrado algunos avances. En la consulta post-2015 del Programa Conjunto
OMS/UNICEF de Monitoreo del Abastecimiento de Agua y del Saneamiento se han destacado las cuestiones de la
equidad, la igualdad y la no discriminacién, capaces de superar algunos de los problemas sefialados anteriormente.
Por ejemplo, se ha sugerido que la desigualdad dentro del hogar se podria abordar a través de datos desglosados
segun edad, sexo, salud, discapacidad, etc. Aunque auln esta por verse cémo se incorporaran estas cuestiones al
programa para después de 2015, el hecho de que se planteen constituye ya un avance en la direccién deseada.
Véase Programa Conjunto OMS/UNICEF de Monitoreo del Abastecimiento de Agua y del Saneamiento, 2012 y
Mehta, 2013.






2 GESTION DE LA ESCASEZ DE AGUAEN LA
AGRICULTURAY LOS SISTEMAS ALIMENTARIOS PARA
MEJORAR LA SAN

Como se sefiala en el Capitulo 1, la disponibilidad o escasez de agua a escala local, determinada por
la disponibilidad fisica y econdémica y por las demandas contrapuestas, obliga a aprovechar mejor el
recurso a fin de aumentar su productividad. Responde a los objetivos de incrementar la produccion de
alimentos, los ingresos, los medios de vida y los beneficios ecolégicos con menores costos sociales y
medioambientales por unidad de agua empleada, ya sea suministrada para su uso o agotada a causa
del mismo. La mejora de la productividad constituye un elemento decisivo de la gestion del agua de
uso agricola a fin de satisfacer las necesidades en materia de SAN de una poblacién en aumento
(Molden et al., 2007).

Dicha mejora reviste la mayor prioridad en las zonas con niveles altos de pobreza y una baja
productividad del agua, por ejemplo en el Africa subsahariana y partes del Asia meridional y América
Latina, en las que existe una intensa competencia por el recurso, como la cuenca del rio Indo, el rio
Amarillo y las zonas en las que las funciones ecosistémicas se ven perjudicadas por las extracciones
de agua para usos agricolas (Molden et al., 2007).

En el presente capitulo se examinan las posibles formas de mejorar la gestiéon del agua en la
agricultura y a lo largo de las cadenas alimentarias con el objetivo de mejorar la seguridad alimentaria
y la nutricién.

El aumento de la productividad del agua en la alimentacién y la agricultura se puede conseguir de dos
modos: en primer lugar, mejorando la gestion de los recursos hidricos y, en segundo lugar,
incrementando la productividad a través de la mejora de la gestion de los restantes insumos y
parametros en los sistemas agricola y alimentario. Esto podria dar lugar a cambios de distinta
magnitud en el sistema. Deben tenerse en cuenta tanto la gestion del agua como la de los sistemas
agricola y alimentario en todos los planos.

En este capitulo se estudian los desafios para la SAN por lo que hace a la gestién en distintos planos,
desde la agricultura (sistemas de secano y de riego) hasta el aprovechamiento del agua para la
elaboracion y preparacion de alimentos, ademas de la funcién del comercio. Por Ultimo, se examinan
los instrumentos y metodologias de contabilidad de los recursos hidricos como modo de medir la
productividad y eficiencia del agua, asi como de orientar el avance y las decisiones en materia de
gestién, incluidas las opciones de consumo.

2.1 Gestion del agua y gestion de los sistemas hidricos, desde los
ecosistemas hasta los sistemas agroalimentarios

2.1.1 Funcién de los ecosistemas y territorios en la conservacion de los
recursos hidricos

La disponibilidad de agua a escala local viene determinada por su disponibilidad en planos mas
amplios, es decir, en los ecosistemas.

Las cuencas hidrogréficas pueden ser de enormes dimensiones, en algunos casos continentales.
Ademas, la interaccion entre los ecosistemas y el ciclo del agua puede producirse a escala
continental, lo que significa que la gestion del ecosistema puede en ocasiones tener repercusiones
muy remotas en la disponibilidad de agua, como muestra el ejemplo del cambio en el uso de la tierra
en la zona del Amazonas (véase el Recuadro 5).
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Recuadro 5 Los rios voladores del Amazonas

En un estudio reciente y exhaustivo de documentos cientificos sobre el rio Amazonas y su relacién
con el climay las precipitaciones en el Brasil, Nobre (2014) concluy6 que la deforestacion en esta
region afecta a la escasez de agua que se sufre en las regiones mas pobladas del pais. La
eliminacion de la cubierta vegetal interrumpe el flujo de la humedad del suelo hacia la atmésfera. La
disminucion del nimero de arboles en el bioma obstaculiza el flujo de la humedad entre el norte y el
sur. La falta de precipitaciones que se experimenta sobre todo en el sudeste seria una consecuencia
indirecta de la deforestacion amazénica. Desde principios de los afios 1970 hasta 2013, la
explotacién maderera y la deforestacion gradual destruyeron 762 979 km2 de bosque en el bioma,
una extension equivalente al doble de la superficie de Alemania. Un “rio volador” mayor que el
Amazonas y responsable del suministro de agua dulce en todo el sudeste de América Latina se ve
gravemente amenazado. El término rios voladores (Marengo et al., 2004) hace referencia a los flujos
de agua a baja concentracion (flujos de vapor de agua) que, conducidos por los vientos, se mueven
desde la region amazonica al este de los Andes y, al encontrarse con la barrera que forma la
cordillera, llegan al sudeste y las regiones del sur del Brasil y al nhorte de Argentina. Este rio
sobrevuela el pais diariamente, vertiendo 20 000 millones de toneladas de agua dulce en una region
gue representa el 70 % del producto interno bruto (PIB) de América del Sur. EIl Amazonas, la mayor
fuente de agua del mundo, lleva cada dia 17 000 millones de toneladas de agua dulce al Océano
Atlantico. Entre las lecciones extraidas de estos estudios, los autores destacan que si continta el
curso actual del “desarrollo” en la regién amazodnica, la escasez de agua se transformara en un
problema mas permanente y ya no sera solo un fruto de la variacion climatica de un afio a otro. La
segunda ensefianza es que la variabilidad “natural” del clima esta aumentando debido al
calentamiento global, lo que conduce a fendmenos climéticos mas extremos y a sequias e
inundaciones mas frecuentes en comparacion con los niveles histéricos. El aumento de las sequias e
inundaciones extremas en el Amazonas es ya patente.

Fuentes: Nobre (2014) y Marengo et al. (2004).

2.1.2 Enfoque ecosistémico de la gestion del agua

El enfoque adoptado en relacion con la gestién del agua, asi como las opciones tecnolégicas e
institucionales elegidas, dependera, al menos en parte, de la extensién de la zona que se deba
gestionar. Como se analiza en mayor detalle en el Capitulo 3, las deliberaciones mundiales actuales
favorecen un enfoque descentralizado, basado en el principio de subsidiariedad recogido en el
Programa 21 de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de
1992. Un planteamiento de este tipo de la gestion del agua es el enfoque ecosistémico, cuyo objetivo
es la gestion integrada de la tierra, el agua y los recursos vivos. Un elemento importante del enfoque
ecosistémico es que reconoce que las personas constituyen una parte integrante de los ecosistemas
(CDB, 1992) y pide una participacion activa de los interesados, en la que se incluya a quienes tengan
intereses relacionados con la toma de decisiones o pudieran verse afectados por la misma. Asimismo,
reconoce que la gestion de los recursos naturales deberia descentralizarse todo lo posible. Ya sea en
los planteamientos mas tradicionales de la gestion del agua o en los mas nuevos, como el enfoque
ecosistémico, es a escala local donde hay mas posibilidades de llevar adelante una accién colectiva
en materia de gestién hidrica. A pesar de que el enfoque ecosistémico se aprobé en la Conferencia
de las Partes del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica (CDB), su ejecucion se encuentra aln en su
fase inicial en la mayoria de las cuencas, segun se desprende de un estudio de 2011 (Roy et al.,
2011). En el mismo estudio se concluy6 que “al prestar una mayor atencién al enfoque sistémico se
abririan oportunidades de generar nuevos beneficios, como ventajas para la biodiversidad o el
aumento de la resiliencia a fendmenos climéaticos extremos como las inundaciones o las sequias, que
complementarian los beneficios mas tradicionales, como la energia hidroeléctrica y la navegacion”.



Un enfoque ecosistémico a distintas escalas permite abarcar tanto las complejidades hidrogréficas
como las sociales, a la vez que tiene en cuenta las necesidades y perspectivas de los usuarios
locales. Esto es lo que, en Ultima instancia, hara que las practicas de gestién de los recursos hidricos
sean sostenibles a lo largo del tiempo. Para ello es fundamental, ademas del control local, una
gestion local conjunta. Como se ha demostrado en los casos de Marruecos y Etiopia (véase el
Recuadro 30 del Capitulo 3), la innovacion tecnolégica no basta por si sola para fomentar el agua y la
seguridad alimentaria. En cambio, debe combinarse la mejora del agua y la productividad de la tierra
con el cambio institucional, un mayor control local y el fomento de los entornos reglamentario y
normativo. Las préacticas de gestion del agua interactian inevitablemente con las relaciones sociales,
de poder y de género y con cuestiones mas amplias relativas a las politicas y la toma de decisiones
en distintos planos, lo que condiciona los resultados sobre el terreno. Estos asuntos constituyen el
tema central del Capitulo 3.

2.2 Mejora de los agroecosistemas de secano

Los agroecosistemas varian de sistemas integramente de secano a integramente de regadio,
pasando por muchas combinaciones intermedias, como el uso de riego complementario para mejorar
los sistemas de produccién en secano. En los agroecosistemas de secano, el agua de lluvia
almacenada en el suelo (agua verde) se utiliza directamente para contribuir a la produccion de
cultivos, mientras que los sistemas de riego aprovechan las fuentes de agua subterranea o superficial
(agua azul) para complementar la de lluvia. El principal desafio de los sistemas de secano, en
especial en las zonas secas (y ain méas debido al cambio climatico), es la gestién del riesgo que
supone la variabilidad de las lluvias.

En el plano mundial, los agricultores en pequefia escala satisfacen mas del 70 % de las necesidades
alimentarias mundiales (Wolfenson, 2013). Las pequefias granjas producen en torno al 80 % de los
alimentos consumidos en Asia y el Africa subsahariana (HLPE, 2013b) y desempefian una funcion
decisiva en cuanto a la oferta de empleo en muchos paises. Habida cuenta de la creciente escasez
de recursos naturales, la dificultad consiste actualmente no solo en aumentar la productividad de la
tierra y el agua a través de programas que simultaneamente generen empleo y aumenten los
ingresos, sino también en preservar y restaurar la biodiversidad y los recursos naturales, asi como
ayudar a afrontar los desafios que plantea el cambio climatico (Parmentier, 2014). En la India, la Ley
nacional Mahatma Gandhi de garantia del empleo en las zonas rurales ha contribuido, al menos en
parte, a superar los retos del agua para la SAN. En ella se prevén ingresos garantizados (100 dias al
afo por hogar) a través del empleo en iniciativas de conservacion de la tierra y los recursos hidricos.
La reciente Ley de seguridad alimentaria también ofrece oportunidades de crear vinculos con este
programa a fin de lograr la SAN (véase Swaminathan, 2009).

Como se indica en el Capitulo 1, el cambio climatico esta provocando alteraciones en la temperatura
y los regimenes de lluvias que pueden generar pérdidas agricolas estimadas en un 10-20 % de la
zona de produccion (Fischer et al., 2002). Hilhost y Muchena (2000) prevén que la capacidad de los
cultivos del Africa subsahariana podria disminuir en un 12 %, en particular en la zona
sudanosaheliana. Ademas, al aumentar la volatilidad del rendimiento de los cultivos, el riesgo
climético genera un entorno poco favorable para las inversiones en la fertilidad de los suelos y las
tecnologias agricolas, incluidas las variedades de cultivos mejoradas y otros insumos que potencien
el rendimiento (Boucher et al., 2009; Barrett et al., 2007; Vargas, Hill y Viceisza, 2011; Binswanger-
Mkhize, 2010; Barnett, et al., 2008). Las repercusiones posibles del cambio climéatico deben
entenderse como factores que interactian dentro de un sistema; es probable que sus efectos no sean
simplemente aditivos —es decir, que sumen un problema mas a la lista— sino multiplicativos, y que
las alteraciones que se producen en un ambito puedan ya sea anular, ya sea amplificar los cambios
en otros.
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El cambio climatico afectara directamente a los agroecosistemas de secano de tres modos (Wreford
et al., 2010):

1. Lasubida de la temperatura y de los niveles de CO, aumentara la evapotranspiracion y
reducira el agua del suelo, lo que generara estrés en las plantas de los ecosistemas aridos y
reducird los periodos de crecimiento y el rendimiento. En los agroecosistemas himedos vy frios,
los mismos cambios pueden prolongar los periodos de crecimiento de los cultivos y aumentar el
rendimiento a corto plazo.

2. Puede que los regimenes de lluvias sufran cambios en muchas regiones secas y himedas, si
bien los prondsticos al respecto no son muy precisos. El incremento previsto de la intensidad
de las lluvias provocara, sobre todo en terrenos inclinados degradados, una mayor escorrentia
y, por consiguiente, una mayor erosion y menor infiltracion en el suelo, lo que aumentara el
déficit hidrico de las plantas y reducira la recarga de agua freatica. Es posible que el aumento
de las lluvias incremente la disponibilidad de agua superficial y el potencial de captacion del
agua pluvial, pero también puede provocar mas inundaciones. Sequias mas intensas o
duraderas expondran a los cultivos a un déficit hidrico y disminuiran el rendimiento y la calidad
de la produccidn de secano.

3. El cambio climético también afectard a la agricultura mediante repercusiones en factores
bi6ticos como las enfermedades y las plagas. Si bien es probable que las consecuencias sean
considerables, no se dispone de informacién lo suficientemente precisa sobre lo que ocurrira en
distintos entornos, por lo que es necesario realizar mas estudios en esta esfera.

El cambio climatico también afectara a los agroecosistemas de riego de tres modos (Wreford et al.,
2010, IPCC, 2014):

1. Lasubida de la temperatura aumentara la evapotranspiracion, por lo que se necesitara mas
agua para el riego. No obstante, el aumento de los niveles de CO, actuara como fertilizante
para los cultivos y mejorara la eficiencia de la transpiracion, lo que incrementara la
productividad del agua. Una vez mas, deberian realizarse mas estudios para entender las
repercusiones globales del cambio climético en cuanto al consumo de agua de los cultivos.

2. Quizas sea mayor el abastecimiento de agua azul superficial en algunas regiones, ya que el
aumento de la intensidad de las lluvias generard una mayor escorrentia, pero puede que se
disponga de menos agua freética al reducirse las posibilidades de infiltracién. Es dificil prever
las repercusiones globales en los recursos de agua azul, en especial teniendo en cuenta las
variaciones entre regiones y las consecuencias en sentido ascendente y descendente de las
demandas agricolas cambiantes y las inversiones en la mejora del aprovechamiento de agua
verde. En esta esfera, es necesario seguir elaborando modelos a una escala mas reducida.

3. Debido al derretimiento mas rapido de los glaciares, puede que el aumento de agua superficial
requiera nuevas instalaciones de almacenamiento. Sin embargo, a largo plazo el derretimiento
de los glaciares reducira el volumen de agua de algunos de los principales cursos fluviales.

2.2.1 Agroecosistemas de secano

La agricultura de secano es la fuente primordial de produccion alimentaria a nivel mundial.
Comprende casi todo el territorio del Africa subsahariana (93 %), tres cuartas partes de las tierras de
cultivo de América Latina, dos tercios de la tierra arable de la region de Oriente Medio y Africa del
Norte y mas de la mitad de las tierras de cultivo de Asia (FAO, 2002a). Si bien el rendimiento de la
agricultura de secano varia mucho de una regioén a otra (véase la Figura 10), su productividad media
(toneladas/hectéarea) representa a escala mundial menos de la mitad de la de la agricultura de
regadio (Rockstrom et al., 2010). La agricultura de secano con mayor rendimiento se encuentra en las
regiones predominantemente templadas, donde las lluvias son relativamente fiables y los suelos son
por naturaleza productivos, en particular en Europa y en América del Norte. Sin embargo, incluso en
regiones tropicales, el rendimiento de la agricultura comercial de secano puede superar las

5-6 toneladas por hectarea (CA, 2007). En las regiones subhimedas secas y semiaridas se dan las
producciones mas bajas y las mejoras del rendimiento mas moderadas por unidad de tierra.



Figura 10 Rendimiento del maiz y el trigo de secano por regiéon (promedio 2004-06)
(toneladas/ha)
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Fuente: Simulaciones del IFPRI sobre el impacto utilizadas en Sadoff et. al. (2015)%.

Las dificultades a la hora mejorar la productividad del sistema de secano varian mucho de una regién
a otra. En las regiones aridas, la cantidad absoluta de agua disponible constituye la limitacién
principal. En las regiones tropicales semiaridas y subhimedas secas, el régimen estacional de
precipitaciones es por lo general adecuado y la mayor dificultad es hacer frente a la extrema
variabilidad temporal y espacial de las lluvias. En la parte mas humeda de la zona semiarida y en la
zona subhUmeda seca, las lluvias generalmente superan las necesidades de agua de los cultivos y el
desafio principal reside en su extrema variabilidad, caracterizada por un niimero reducido de
episodios de precipitaciones, tormentas muy intensas y una alta frecuencia de periodos sin
precipitaciones y de sequias. Sin embargo, las grandes diferencias observadas entre los rendimientos
efectivos de los agricultores y los que podrian obtenerse no se pueden explicar con las variaciones de
las precipitaciones, sino que son el resultado de las diferencias en la gestién del agua, el suelo y los
cultivos (Wani et al., 2007). La fertilidad del suelo constituye una limitacién en muchas zonas, en
especial en los sistemas de tierras secas y en el Africa subsahariana. Es frecuente que a los suelos
pobres también se asocie una escasa capacidad de retencién del agua. La retencién de la humedad
del suelo y la gestién de los microclimas son estrategias fundamentales que pueden ayudar a los
agricultores que se encuentran en cada una de estas situaciones cambiantes. En los sistemas de
cultivo de secano, los enfoques agroecologicos resultan particularmente adecuados para conseguir
suelos sanos que tengan una elevada capacidad de retenciéon de agua, lo que mejora la productividad
de los cultivos en todos los tipos de sistemas agricolas (Kremen y Miles, 2012; Hepperly et al., 2007;
Pimentel et al., 2005).

El alto riesgo de que se produzcan pérdidas de rendimiento relacionadas con el agua puede influir
negativamente en las decisiones de los agricultores en materia de inversiones, incluidas las
destinadas a la mano de obra, la mejora de las semillas y los fertilizantes. Junto con las fluctuaciones
del rendimiento, esta situacion hace que a los hombres y mujeres con pocos recursos de zonas
semiaridas les resulte dificil responder eficazmente a las oportunidades que brindan los mercados
emergentes, el comercio y la globalizacién. En consecuencia, las opciones de gestién deberian
empezar por ayudar a los agricultores a adoptar practicas para la reduccién de los riesgos que
ocasionan las lluvias. Es en este aspecto donde las practicas agroecoldgicas pueden resultar
sumamente pertinentes, ya que contribuyen a crear explotaciones resistentes a las condiciones
climaticas y ayudan a los agricultores a tomar decisiones sobre inversién que no entrafien tantos
riesgos, al controlar estos mas factores de produccién (Holt-Giménez, 2002; Fraser et al., 2011).

22| os rendimientos del trigo en Europa occidental son mayores debido a las temporadas de crecimiento mas frias y
largas y al uso muy intensivo de insumos.
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Las mujeres de zonas rurales son “importantes productoras” (FAO, 2011) de las cosechas basicas
mundiales pero trabajan en condiciones de discriminacion considerable en muchas partes del mundo.
Por ejemplo, menos del 10 % de las agricultoras de la India, Nepal y Tailandia poseen tierras y, en
cinco paises africanos examinados, las mujeres recibian menos del 10 % del crédito que se concedia
a los pequefios agricultores varones®. Estas cifras no tienen una aceptacion universal y Doss (2011)
mantiene que es imposible medir con precision la contribucion de las mujeres a la produccién de
alimentos, ya que los datos sobre el trabajo (de hombres y mujeres) pueden ser dificiles de desglosar.
La falta de datos especificos en funcion del género, pero también de una adecuada conceptualizacion
de las estadisticas para abordar estos aspectos, supone un desafio, ya que es escasa la
documentacion cuantitativa de las desigualdades entre hombres y mujeres (Doss et al., 2013). A
pesar de los problemas con los datos desglosados por sexos y de sus consecuencias para la
formulacién de politicas basadas en hechos comprobados, es importante reconocer la funcion
decisiva de las mujeres en la agricultura y el hecho de que el acceso desigual a la tecnologia, el
crédito, la tierra y otros recursos puede obstaculizar gravemente su contribucion.

2.2.2 Mejorade la agricultura de secano

Segun Rockstrom et al. (2010), se deberia centrar la atencion en el fomento de los productos de la
agricultura de secano a través de una mejor gestion de los recursos hidricos. A pesar de los buenos
resultados alcanzados en la mejora de la agricultura de secano a través de practicas de gestion del
suelo, el agua y el cultivo, el riego complementario y la captacién y el almacenamiento de aguas,
estos tienden en la practica a ser resultados aislados. Las tasas de aceptacién han sido bajas por
cuatro razones principales: la baja rentabilidad, a menudo a consecuencia de la volatilidad de los
precios y la ineficacia del mercado, tanto en los mercados nacionales como internacionales; el
dumping de productos agricolas; la falta de instalaciones de elaboracién locales; y las dificultades
para acceder a los servicios de almacenamiento o a los mercados. También puede que hayan
contribuido los elevados costos de mano de obra y los altos riesgos (CA, 2007).

La mejora de la gestién del agua de lluvia, la humedad del suelo y el riego complementario
constituyen la clave para brindar ayuda al mayor nimero de personas pobres reduciendo las pérdidas
de rendimiento durante los periodos sin precipitaciones y para dar a los agricultores la seguridad de
arriesgarse a invertir en otros insumos, por ejemplo fertilizantes y variedades de alto rendimiento, asi
como permitirles producir cultivos de mayor valor, como hortalizas y frutas, para su comercializacion.

El riego complementario es una estrategia fundamental, aln infrautilizada, para desatar el potencial
de rendimiento de los cultivos de secano y fomentar la productividad del agua en la agricultura de
secano. Esta técnica puede aumentar considerablemente la produccion de secano al utilizar
cantidades limitadas de agua, suministradas durante los periodos sin precipitaciones, a fin de
disminuir el déficit hidrico del suelo y, en consecuencia, el riesgo de que se produzca una mala
cosecha. Un riego complementario de 50-200 mm por temporada es suficiente para aumentar al
doble, o incluso mas, el rendimiento en condiciones de secano. Estas pequefias cantidades pueden
recogerse aprovechando el agua de los manantiales locales, las aguas freaticas poco profundas, la
captacion y almacenamiento de aguas o sistemas convencionales relacionados con los recursos
hidricos. Gracias a esta estrategia se pueden modificar los calendarios de cultivos para evitar las
condiciones climaticas extremas y adaptarse al cambio climatico. Al reducir el riesgo, el riego
complementario puede ofrecer el incentivo necesario para las inversiones en otros factores de
produccion, como variedades de cultivos mejoradas, fertilizantes, mano de obra y técnicas de
labranza, asi como para la diversificacion (Oweis, 2014).

Ademas de mejorar el rendimiento de los cultivos de secano y la productividad del agua, el riego
complementario puede ayudar a estabilizar la produccién y los ingresos de los agricultores. Para
obtener los maximos beneficios, esta estrategia debe acompafarse de un paquete de practicas de
gestién del suelo y de los cultivos. En las zonas donde se utiliza agua freética, las politicas deberian
alentar un riego complementario deficitario para reducir el bombeo y mantener la funcionalidad de los
acuiferos (Banco Mundial, 2006a). Asimismo, el riego complementario contribuye a la adaptacion al
cambio climatico (IPCC, 2014; Sommer et al., 2011). Esto no quiere decir que el riego
complementario no tenga consecuencias externas. El hecho de que aguas arriba, en zonas
tradicionalmente de secano, se utilice agua azul puede reducir el volumen y la calidad del flujo en las
zonas de regadio aguas abajo (Hessari et al., 2012). Se deben estudiar las compensaciones de

3 yéase http://www.fao.org/gender
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ventajas y desventajas entre la utilizacion de agua azul —como se ha dicho antes— en zonas de
aguas arriba, junto con el agua verde, y aguas abajo para las zonas integramente de regadio.

La captacion del agua de lluvia hace referencia a la recuperacion de agua que de otro modo se
perderia en los sistemas de secano y ofrece oportunidades para la gestién descentralizada de los
recursos hidricos basada en las comunidades. En los entornos secos cada afio se pierden cientos de
miles de millones de metros clbicos de agua de lluvia, a través de escorrentias que acaban en
sumideros de agua salada y de la evaporacion en superficies de suelo desnudo a consecuencia de la
falta de una gestién adecuada y una gestion sostenible de los ecosistemas. Mediante esta técnica, el
agua de escorrentia se recoge y se almacena para hacer un uso beneficioso de ella; se guarda en
zonas de almacenaje superficial, en el perfil del suelo o bien mediante la alimentacién de un acuifero.
Si se retiene en depoésitos superficiales o freaticas, esta agua puede aprovecharse posteriormente
para uso humano o animal, para riego complementario o para el consumo por los cultivos
directamente desde el perfil del suelo. Con frecuencia las medidas de captacién del agua de lluvia
detienen la erosion del suelo y mejoran su fertilidad, en especial cuando se utilizan algunos tipos de
microcaptacién. El agua almacenada en estanques superficiales o en acuiferos se suele utilizar como
fuente de riego complementario.

La captacion de aguas desempefia una funcién decisiva en la adaptacion al cambio climatico y el
fomento de la resiliencia agricola. Al frenar o detener el aumento de la escorrentia debido a la mayor
intensidad de las lluvias, la captacion del agua de lluvia hace posible una mayor infiltracién, un mayor
almacenamiento de agua en el suelo y una mejor recarga de las aguas subterrdneas. Dado que la
eficiencia de este sistema depende de las escorrentias, el cambio climatico, al aumentar la intensidad
de las lluvias, puede de hecho brindar una oportunidad en lugar de constituir una desventaja (Oweis
etal., 2012).

Gestion de los riesqgos y reduccion de la vulnerabilidad

El objetivo de aumentar la inversién en la agricultura de secano es reducir la vulnerabilidad a los
riesgos y mejorar la productividad a fin de garantizar la igualdad y el desarrollo sostenible. Poner en
marcha tecnologias ya elaboradas en zonas de secano es por lo general més barato y sencillo que en
zonas de regadio, ya que en el primer caso se obtienen resultados rapidos que ayudan a los
agricultores a aumentar sus ingresos. Sin embargo, algunas practicas, como la captacion y el
almacenamiento de aguas y el riego complementario, requieren infraestructura y equipo, lo que puede
suponer un obstaculo para los agricultores pobres en pequefia escala, en particular las mujeres,
guienes tienen dificultades para acceder a los recursos financieros (CA, 2007).

A continuacién se presentan algunas de las medidas orientadas a mitigar los riesgos para los
agricultores y mejorar la gestion de los recursos hidricos en la agricultura de secano a fin de aumentar
la produccién alimentaria y reducir la pobreza a la vez que se mantienen los beneficios ecosistémicos
(Rockstrom et al., 2010):

e poner a disposicion de los cultivos el agua de lluvia cuando mas se necesita, por ejemplo,
almacenandola cuando llueve;

o fomentar la capacidad en materia de sistemas de secano de los responsables de la
planificacién y de las politicas, los extensionistas y las instituciones comunitarias que se ocupan
de los recursos hidricos;

e adoptar un enfoque integrado en el que, ademas de la gestion en la explotacion, se tenga en
cuenta la gestion del agua de lluvia en las zonas altas de captacion;

¢ utilizar la plataforma Learning and Practice Alliances (Alianzas para el aprendizaje y la practica)
para ampliar las tecnologias y practicas (véase el Recuadro 8).

63



64

Recuadro 6 El riego complementario puede triplicar la productividad de los cultivos
de secano

Las investigaciones han demostrado que puede aumentarse el rendimiento del trigo de

2 toneladas/ha a mas de 5 toneladas/ha mediante el uso conjunto y el suministro oportuno de solo
100-200 mm de aguas de riego. Si bien la limitada cantidad de agua disponible no bastaria para
mantener un cultivo integramente de regadio, si puede aumentar considerablemente la productividad
si se utiliza como complemento de las lluvias. La productividad del agua empleada en cultivos con
riego complementario es mucho mayor que en la agricultura integramente de regadio (Oweis y
Hachum, 2003).

La zona cultivada con trigo mediante esta estrategia en las partes septentrional y occidental de la
Republica Arabe Siria aument6 de 74 000 hectareas en 1980 a 418 000 hectareas en el afio 2000. El
aumento medio estimado de las ganancias netas entre el cultivo de secano y el riego complementario
en el caso del trigo es de 300 USD por hectarea. El riego complementario deficitario —una estrategia
gue gestiona el estrés hidrico de las plantas de manera 6ptima cuando no se dispone de agua
suficiente— conllevé un aumento de la productividad en las zonas noroccidentales de 0,84 kg a

2,14 kg de cereales por metro cubico de agua (Oweis y Hachum, 2003).

Las investigaciones llevadas a cabo en Burkina Faso y Kenya han demostrado que un riego
complementario de 60-80 mm puede duplicar e incluso triplicar el rendimiento de los cereales,
pasando de la cifra tradicional de 0,5-1 tonelada/ha (sorgo y maiz) a 1,5-2,5 toneladas/ha. Sin
embargo, sus efectos mas beneficiosos se alcanzaron en combinacién con la gestion de la fertilidad
del suelo. El obstaculo principal para el desarrollo de esta técnica en Africa es la capacidad de los
agricultores, tanto técnica como financiera, para elaborar sistemas de almacenamiento para la
escorrentia (Rockstrom et al., 2003 citado en Banco Mundial, 2006a: 210).

Recuadro 7 Captacion y almacenamiento del agua de lluvia en tanques subterraneos
para sistemas de secano de Chinay Africa

En la provincia china de Gansu se estan fomentando a gran escala pequefios tanques subterraneos
de almacenamiento destinados a recoger la escorrentia superficial de pequefias cuencas receptoras.
En los estudios sobre el uso de estos tanques para mitigar la sequia se sefala que la produccion del
trigo de secano que se cultiva en condiciones de estrés hidrico en diversos paises de la provincia de
Gansu (Li et al., 2000) ha experimentado un aumento del 20 % en la productividad del agua, pasando
de 8,7 kg/mm/ha en el caso del trigo de secano a 10,3 kg/mm/ha en el del trigo con riego
complementario. El aumento de la productividad del agua oscilaba entre 17 kg/mm/ha y 30 kg/mm/ha,
lo que indica el elevado valor afiadido relativo del riego complementario. Se observaron resultados
similares en el maiz, con incrementos del rendimiento de entre el 20 % y el 88 % y aumentos de la
eficiencia en el uso del agua que variaban entre 15 kg/mm/hay 62 kg/mm/ha de riego
complementario (Li et al., 2000).

Aprovechando la experiencia de China con los tanques subterraneos, se estan elaborando y
promoviendo sistemas similares en Kenya y Etiopia. En Kenya (en el distrito de Machakos) se estan
utilizando estos tanques para regar los huertos familiares y permitir a los agricultores diversificar sus
fuentes de ingresos procedentes de la tierra. Se fomentan sistemas de microrriego junto con sistemas
de riego por goteo de baja presion disponibles en el mercado. Los equipos de riego por goteo baratos
(por ejemplo, los cubos de Chapin) ahorran agua y mano de obra, por lo que cada vez mas
agricultores los estan adquiriendo, por ejemplo en Kenya. Si se combina la captacion del agua de
lluvia con el riego por goteo se pueden obtener mejoras significativas en la productividad hidrica
(Rockstrom et al., 2001).



Recuadro 8 Encontrar soluciones en colaboracién con los agricultores a través de la
plataforma Learning and Practice Alliances

En el Africa oriental, la agricultura de secano puede entrafiar un riesgo elevado (Rockstrém et al.,
2003; Wani et al., 2009). Hay escasez de lluvias, tanto de larga como de corta duracién, y los cultivos
mueren u obtienen continuamente rendimientos bajos. Las precipitaciones, cuando llegan, pueden
también consistir en lluvias torrenciales muy destructivas, que provocan la compactacion del suelo y
escorrentias enormes. Por tanto, para los agricultores en pequefia escala es un verdadero desafio
recoger, almacenar y aprovechar el recurso de manera eficaz a fin de respaldar la produccién de
cultivos para su propia seguridad alimentaria o para el mercado mas amplio de alimentos y cultivos
comerciales.

A través de la plataforma Learning and Practice Alliances, la organizacion CARE ha colaborado con
los pequefios agricultores y con el personal de extensién e investigacion en Etiopia, la Republica
Unida de Tanzania y Uganda para establecer y difundir mayormente tecnologias y practicas que
puedan mejorar la gestién y el uso eficaces del agua para la agricultura en pequefia escala. Esta
iniciativa sobre el uso inteligente del agua para la agricultura (Grupo Consultivo para la Investigacion
Agricola Internacional [CGIAR], 2014) supone ayudar a los agricultores a tomar decisiones
fundamentadas sobre las formas de mejorar la recogida y el almacenamiento de la escorrentia
superficial, de acceder al agua freatica disponible y hacer un uso sostenible de la misma y, sobre
todo, de aprovechar de la manera mas eficaz posible el agua de lluvia, o “agua verde”, prestando
especial atencién al aumento de la retencién de agua en los suelos en torno a los sistemas
radiculares de los cultivos.

El objetivo especifico de esta labor, realizada en el marco de la Iniciativa Global del Agua en Africa
oriental (CARE, 2013), es aumentar la productividad y la resiliencia de los agricultores a través del
empoderamiento de las mujeres agricultoras. A pesar de constituir la mayor parte de los agricultores
en muchas comunidades, las mujeres suelen tener menos oportunidades de acceder a las
inversiones y los insumos para su agricultura (PNUMA, 2013) y pueden tropezar con dificultades para
“ascender” a una produccion agricola que tenga excedentes todos los afios. Muchas de las
tecnologias y practicas disponibles son sencillas y econémicas, como los tanques destinados a
recolectar el agua de lluvia para el cultivo durante la temporada seca que se emplean en el norte de
Uganda, las terrazas de ladera y la “doble excavacion” utilizadas para quebrar la compactacion de la
capa dura del suelo en la region del Kilimanjaro de la Republica Unida de Tanzania y el
establecimiento de sistemas de riego en pequefia escala para complementar los cultivos de secano
en la region etiope de Amhara. CARE hace hincapié en el aprendizaje conjunto y en demostraciones
entre pares con miras a ayudar a ampliar el empleo de las técnicas y practicas exitosas y llevar un
seguimiento de las repercusiones a lo largo de las temporadas y de los afios, alentando a los
agricultores a convertirse en inversionistas en innovacion.

Para mas informacion, véase Iniciativa Global del Agua — Africa oriental (sin fecha) y Rockstrom et al.
(2003).
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Recuadro 9  Restauracion del paisaje y fomento del riego en pequefia escala en
Tigray (norte de Etiopia)

Con una poblacion estimada en unos 4,5 millones y una superficie total de tierras de 80 000 km?, la
region de Tigray es una de las mas afectadas por la inseguridad alimentaria y mas propensas a la
sequia de Etiopia. Segun la Oficina de Agricultura y Desarrollo Rural de Tigray (TBoARD) (2013),

1 453 707 personas se acogieron al Programa de red de proteccion productiva (PSNP) en 2006. Con
objeto de frenar la degradacion ambiental y garantizar la seguridad alimentaria en el ambito de las
familias, distintas organizaciones y comunidades han puesto en marcha varias intervenciones (en
materia de gestion de los recursos naturales y de captacion y almacenamiento de aguas) en las
Ultimas dos décadas. Se han aplicado medidas de conservacion de suelos y aguas en alrededor de
960 000 ha de tierra (TBoARD, 2014). Como indican Woldearegay et al. (2014), entre las actividades
se cuenta la construccion de: miles de zanjas profundas, estanques de percolacion y diques de
contencion; cientos de desviaciones fluviales; unas 130 presas en pequefia escala y otros métodos
de captacion de aguas o conservacion de la humedad; programas de forestacién y zonas vedadas; y
sistemas de captacion y gestion de aguas. Gracias a este enfoque territorial de las intervenciones se
han creado nuevas fuentes de agua (aguas freaticas, manantiales, cursos de agua, embalses, etc.)
en Tigray. En consecuencia, en los 1,2 millones de hectareas de tierra cultivable de la region, las
superficies con sistemas de riego se han ampliado desde menos de unas 50 ha en el afio 1994
(Woldearegay et al., 2006) hasta méas de 240 000 ha en 2014 (TBoARD, 2014).

En 2013 el nimero de personas acogidas al PSNP disminuy6 a 1 238 677 gracias, al menos en
parte, a dos programas que estan mejorando la seguridad alimentaria en el &mbito de las familias: el
programa intensivo relativo a las cuencas hidrograficas y el de fomento del riego en pequefia
escala,mas reciente. Si bien esta era una regién con pocas practicas modernas de riego, en los
ultimos afos se han realizado avances notables en cuanto al aumento de la productividad de la
agricultura de secano y de regadio: la agricultura de secano ha incrementado su rendimiento de

4 quintales/ha en 1994/95 a 24 quintales/ha en 2013/14. Ademas, a fin de detener las repercusiones
negativas de las escorrentias de las carreteras (formacién de carcavas, inundacion, imbibicion, etc.),
la region de Tigray esta poniendo en marcha distintas técnicas para la captacion del agua de las
carreteras en todas las woredas (division administrativa local) de la regién. Con esta medida se esta
aumentando la productividad gracias a la mejora de la humedad del suelo y la recarga de los
sistemas de aguas freéaticas de poca profundidad. A pesar de la alta variabilidad de las lluvias en la
region, a lo largo de los afios se ha conseguido, a través de actividades de restauracion del paisaje y
de la introduccién de tecnologias adecuadas de captacion de aguas y conservacion de la humedad,
aumentar la productividad tanto de la agricultura de secano como de la de regadio y evitar los
desastres relacionados con el clima.

2.2.3 Lafuncién de la ganaderiay la pesca

La ganaderia y la acuicultura son una parte importante de los sistemas de produccion agricola y de
los enfoques agroecoldgicos, puesto que producen leche, carne, huevos, pescado, ingresos en
efectivo, energia agricola y estiércol capaz de aumentar la fertilidad del suelo, alimentandose a
menudo de henos y otros residuos de cultivo. Debido a su gran valor nutritivo, los productos pecuarios
son importantes para la seguridad alimentaria y nutricional. La ganaderia posee asimismo importantes
valores culturales, constituye un medio de acumular riqueza para la poblacién pobre y aporta una
cierta resiliencia en las zonas afectadas por la sequia y en otros ambientes hostiles. En las zonas
aridas y semiaridas la ganaderia reviste una importancia especial.

La ganaderia consume alrededor del 20 % del agua destinada a la agricultura (de Fraiture et al.,
2007) y, debido al rapido aumento del consumo de productos de origen animal, con toda probabilidad
este porcentaje aumentara en un futuro préximo. La ganaderia varia en el nivel de eficiencia con que
logra convertir el pienso en productos animales, lo que influye considerablemente en la cantidad de
agua utilizada. Ahora bien, por lo general la productividad del agua en los productos pecuarios es
mucho menor que en los cultivos. Para producir un kilo de carne se necesitan, en promedio, alrededor
de 15 400 litros de agua (sin contar el agua necesaria para su elaboracion); la cantidad media es de
10 400, 5 500 y 4 300 litros para la carne de cordero, cabra y pollo, respectivamente. Los animales
utilizan alrededor de 2,422 hillones de metros cubicos de agua al afio; un tercio para producir carne
de vacuno y un quinto, para leche. En torno al 98 % de esta cantidad se utiliza para producir pienso,
mientras que el resto se usa para dar de beber a los animales y en la elaboracion de alimentos
(Mekonnen y Hoekstra, 2010).



En muchas zonas, las actividades concentradas de alimentacion de animales tienen notables efectos
negativos localizados en la calidad del agua (Halden y Schwabb, 2014). Estas actividades pueden
generar una carga de nutrientes excesiva que lleva a la eutrofizacion de las aguas de superficie; asi
se crean, por ejemplo, “zonas muertas” en las aguas tanto continentales como marinas debido a la
proliferacion de algas y, como consecuencia, se produce la muerte en masa de peces y se reduce la
biodiversidad (Halden y Schwabb, 2014).

Hay grandes posibilidades de aumentar la productividad tanto fisica como econémica del agua
utilizada en la ganaderia, por ejemplo, mejorando el abastecimiento de pienso, aumentando la
produccion animal, mejorando la salud animal y adoptando practicas de pastoreo adecuadas para
reducir la degradacion de los pastizales (Peden et al., 2007). Una mayor integracion de la produccién
vegetal y animal, desde el nivel de las explotaciones agricolas hasta el de las cuencas de captacion,
puede mejorar la gestion de los nutrientes y la eficacia del uso del agua. El uso de los residuos de
cultivos como pienso y el pastoreo al aire libre pueden multiplicar la productividad del agua en la
ganaderia, mientras que una mayor integracion de la produccion ganadera en los sistemas de
regadio y secano y la utilizacion del agua de riego para uso doméstico y para pequefias actividades
industriales pueden incrementar la productividad general del agua.

En muchas regiones éaridas y semiaridas, la ganaderia es un componente fundamental de los medios
de vida, a menudo el Unico. Los pastizales representan mas del 85 % de la tierra utilizada en estas
regiones (MA, 2005). Los sistemas de agricultura pastoral, que son una forma especialmente eficiente
de explotacion sostenible de los escasos recursos de biomasa, dependen enormemente de que se
tenga acceso al agua, durante la estacion “dificil”, junto al camino que lleva a los pastizales y en los
mismos pastizales. La falta de acceso al agua en uno de estos puntos o etapas puede poner en
peligro todo el sistema. Todo esto requiere inversiones, practicas e instituciones administradas con
gran cuidado. En Kenya, la sedentarizacién en torno al agua con frecuencia ha modificado
completamente las normas de acceso a la misma (Huggins, 2000). Las poblaciones sedentarizadas
suelen rechazar los derechos de acceso de los pastores, poniendo en peligro algunos itinerarios y
reduciendo la posibilidad de explotar algunos pastizales. Al mismo tiempo, el pastoreo excesivo
alrededor de las fuentes de agua suele llevar a la degradacion de la tierra. En muchas regiones, el
cultivo se esta extendiendo a tierras que durante la estacion seca se dedican al pastoreo, lo que
amenaza la capacidad de explotar otros pastizales (Steinfeld et al., 2010). La falta de derechos de
acceso al agua en un punto o momento determinados puede tener como consecuencia la pérdida de
explotacion de biomasa, con repercusiones en la produccién alimentaria y en los medios de vida.
Segun un andlisis de los costos de oportunidad del riego en el valle de Awash, en Etiopia (Behnke y
Kerven, 2013), el pastoreo resulta sistematicamente mas rentable que los grandes cultivos de regadio
como el algoddn o la cafia de azlcar, precisamente porque el acceso al agua y los pastizales durante
la estacion seca permite a los pastores explotar tierras que de otra manera serian improductivas. El
uso de pastizales naturales y la mejora de la produccién de ganado que hace un uso eficiente del
agua pueden ayudar a reducir la presidn sobre el agua para la produccion de pienso. Las aves de
corral, por ejemplo, presentan un nivel elevado de productividad del agua, por lo que en muchos
paises del Sur del mundo estén sustituyendo la carne de vaca y cordero. Hay que seguir investigando
para analizar la productividad del agua que se utiliza en las actividades ganaderas y hallar la forma de
mejorarla. Las investigaciones podrian dedicarse a evaluar mejor la productividad del agua a lo largo
de la cadena de valor de los productos pecuarios, mejorar o cambiar los recursos de piensos para
reducir el consumo hidrico, modificar el régimen alimentario animal, sobre todo del ganado vacuno,
para utilizar de forma mas eficiente mejores cantidades de agua (lo que a la larga contribuiria a
mitigar los efectos del cambio climatico) y mejorar la genética de animales productivos que necesitan
poca agua. Por ejemplo, la Empresa Brasilefia de Investigacion Agropecuaria (Embrapa) trabaja en
los productos, procesos Yy servicios relacionados con el sector agropecuario y ha realizado amplias
investigaciones sobre el incremento de la produccion tanto agricola como pecuaria en el pa|’324.

2 https://www.embrapa.br/en/quem-somos (consultado el 28 de febrero de 2015).
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En las economias rurales basadas en la ganaderia, normalmente son las mujeres quienes se
encargan, como actividad poco remunerada, de criar animales (sobre todo ganado menor, en
concreto aves de corral, ovejas y cabras), asi como de producir leche y elaborarla (FAO, 2011). A
pesar de esto, las mujeres a menudo son “invisibles” en los programas de apoyo a la ganaderia y
afrontan, en comparacién con los hombres, dificultades mayores para obtener acceso a los recursos
de tierras y aguas, los servicios financieros y de extension y los mercados. Esto limita su capacidad
para conseguir una produccion pecuaria 6ptima (FAO, 2012c). A pesar de ello, el ganado menor a
menudo sirve de base de activos para las mujeres méas pobres (y a veces también para los hombres),
una especie de seguro en las economias informales.

La funcion del pescado y la pesca en la seguridad alimentaria y la nutricién se ha abordado
ampliamente en el informe del HLPE “La pesca y la acuicultura sostenibles para la seguridad
alimentaria y la nutricion” (HLPE, 2014b). La productividad del agua en el sector de la pesca y la
acuicultura es elevada en comparacion con otras fuentes de proteinas y nutrientes: el cultivo en jaulas
puede producir hasta 100 kilogramos de pescado por cada metro cubico de agua (Dugan et al.,
2006); sin embargo, estos métodos de produccién tienen repercusiones aguas abajo debido a la
contaminacion por desechos orgénicos soélidos, antibioticos, plaguicidas y otros tratamientos
guimicos, lo que tiene consecuencias para la pesca de captura en pequefia escala y otras actividades
productivas en pequefia escala que se realicen en la zona. Los dos componentes principales del uso
del agua en la acuicultura son el agua necesaria para producir pienso y el agua necesaria para la
acuicultura misma. Las necesidades hidricas se sitian entre 0,5 y 45 m® por kilogramo de producto,
segun lo intensivo o extensivo que sea el sistema utilizado (Verdegem et al., 2006). Una mejor
integracion de la pesca y la acuicultura con los sistemas de gestion hidrica puede asimismo aumentar
la productividad del agua. A menudo los peces pueden integrarse en los sistemas de gestion hidrica
agregando poca o ninguna agua (Prein, 2002). Los ecosistemas acuaticos ofrecen muchos otros
servicios y beneficios a parte de la pesca, como la biodiversidad. Considerar solo el valor del pescado
producido por unidad de agua es una forma de subestimar la productividad del agua en estos
sistemas (Dugan et al., 2006).

Las explotaciones acuicolas, a menudo dirigidas por pequefios agricultores, y la pesca continental
suelen ser fundamentales para la seguridad alimentaria y la nutricién a nivel local y poseen
importantes dimensiones sociales y de género gracias a los puestos de trabajo y a las oportunidades
de subsistencia que traen consigo (HLPE, 2014b). El hecho de que personas ajenas al sector no
comprendan esta importancia a menudo hace que la pesca no se incluya ni tenga en cuenta en los
planes de inversién y gestion hidrica de las cuencas (HLPE, 2014b). Es fundamental que la funcién
de la pesca de captura y la acuicultura para satisfacer las necesidades nutricionales de las
comunidades rurales pobres en muchas zonas, y también en el mundo en general, se tenga en
cuenta en las politicas y practicas relacionadas con el agua.

A medida que la competencia por los recursos hidricos aumenta, el pescado, la pesca de captura
continental y la acuicultura se ven mas y mas perjudicadas porque las prioridades de asignacion del
agua se centran en otros sectores. Por ejemplo, la sequia reciente en California hizo que los
productores de salmdn y los agricultores compitieran entre si por el agua disponible (Bland, 2014).
Varias especies de peces de agua dulce estan gravemente amenazadas, sobre todo debido a la
presion ambiental ejercida por la mala calidad del agua y la destruccion del habitat.

Un uso mas eficaz y una productividad mayor del agua son elementos esenciales para garantizar su
aprovechamiento 6ptimo en pro de la SAN. Si no se adoptan medidas de conservacion del agua en la
agricultura, el mundo tendra que aumentar considerablemente las extracciones de agua para producir
mas alimentos. Sin embargo, esto no es inevitable, y la demanda mundial de alimentos puede
satisfacerse con los recursos de aguas Y tierras disponibles si: se aumenta la productividad del agua y
la tierra mediante la modernizacion de los sistemas de secano y regadio; se optimizan los flujos de
agua virtual (comercio) entre los paises basandose en ventajas comparativas que tengan en cuenta
los costos ambientales y el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales; y se reduce la
demanda de alimentos modificando los regimenes alimentarios y mejorando la eficiencia con que se
elaboran y distribuyen los alimentos (CA, 2007). Existen muchas otras alternativas para conservar el
agua en favor de la SAN; a continuacion se exponen algunas de ellas.



2.2.4 Mejoramiento genético de las plantas y el ganado

Los métodos de fitomejoramiento han ayudado a reducir el consumo de agua agricola en los cultivos
y seran un importante instrumento para hacer frente a futuros casos de estrés hidrico y otras
tensiones bioticas y abidticas. Passioura (1977) y Passioura y Angus (2010) identifican cuatro formas
de mejorar la relacién entre el rendimiento de las cosechas y el uso del agua: incrementar el
suministro de agua; incrementar la fraccién de agua que es producto de la transpiracion; aumentar la
eficiencia con que el agua transpirada se intercambia con carbono para producir biomasa (eficiencia
de la transpiracion); y aumentar el indice de recoleccién, es decir, convertir una proporcién mayor de
biomasa vegetal en granos.

Aunque los tres ultimos elementos estan interrelacionados, es posible avanzar en todos ellos por
separado gracias al mejoramiento genético. Para aumentar la fraccion del suministro de agua que es
producto de la transpiracion, el mejoramiento 6ptimo de los cultivares permite sembrar en el periodo
inicial, a mediados o al final de la estacién, reduciendo de ese modo la evaporacién no beneficiosa;
ademas, también es posible seleccionar variedades para conseguir el desarrollo éftimo de la cubierta
de copas y las raices. La eficiencia de la transpiracion aumenta en los cultivos C3 ® como el trigo,
con el aumento de los niveles de diéxido de carbono en la atmésfera, y se obtienen mayores
rendimientos cuando el agua limita el crecimiento normal (Wall et al., 2006). Esta respuesta de
crecimiento no se da en los cultivos C4, como el maiz y el sorgo (Long et al., 2006). En estos casos,
el mejoramiento se centra en cultivares que presentan una mayor eficiencia de la transpiracion
(Passioura y Angus, 2010). Se han hecho algunos progresos en el aumento del indice de recoleccion,
sobre todo mediante la obtencién de variedades semienanas de varias especies cultivadas (Richards
et al., 2002). Otras iniciativas de mejoramiento se centran en la proteccion constante de la fertilidad
floral frente a los principales problemas ambientales (calor, hielo, déficit hidrico, segin se describen
en relacién con las practicas de mejoramiento pertinente), y en la transferencia al grano de las
sustancias asimiladas almacenadas en el tallo.

El mejoramiento para aumentar la tolerancia a factores de estrés especificos es otra forma de mejorar
la relacién entre las plantas y el agua, especialmente en condiciones de crecimiento mas
desfavorables, como la sequia (condiciones de secano), salinidad (condiciones de riego) y el estrés
por frio y calor (condiciones de secano y regadio), asi como en condiciones cambiantes de estrés
biético, como el causado por hongos e insectos. Ademas, el mejoramiento para conseguir cultivos
mas eficientes en el uso de los nutrientes es de gran importancia para elevar la calidad del agua. El
mejoramiento para aumentar la tolerancia al estrés es complejo, pero las nuevas tecnologias
gendmicas prometen avanzar en este campo gracias a una comprensién mas profunda de los
procesos subyacentes y a la identificacion de los genes de los que depende esta tolerancia
(Witcombe et al., 2010).

Barnabas et al. (2008) proponen tres posibles estrategias para aumentar la resistencia del maiz a la
sequia, a saber: una estrategia de “escape”, que consiste en conseguir que la planta alcance un nivel
de reproduccion satisfactorio antes de que se den las condiciones de grave estrés, lo que puede
conseguirse reduciendo la duracion del cultivo y acelerando su crecimiento; una estrategia de
“elusion”, consistente en mantener un volumen de agua elevado en los tejidos durante el periodo de
sequia 0 en aumentar la absorcion de agua modificando el crecimiento de las raices o la arquitectura
del cultivo; y una estrategia de “tolerancia directa”, mediante ajustes osméticos internos u otros
cambios estructurales que dan a la planta la posibilidad de funcionar en condiciones de estrés hidrico
y de recuperarse cuando este desaparece.

Teniendo en cuenta que la calidad de los nutrientes de los granos puede verse comprometida en
condiciones de estrés hidrico y calentamiento global, es cada vez mas importante seleccionar
variedades de cultivos con una mayor calidad nutricional. También es importante intensificar las
iniciativas de mejoramiento centradas en lo que se conoce como “cultivos huérfanos” y en especies
vegetales subutilizadas, como la quinua o el amaranto, ya que muchas de estas variedades son mas
resistentes al estrés hidrico o poseen una gran calidad nutricional.

Los bajos niveles de precipitacion son uno de los factores que mas limitan la produccion de cultivos
en todo el mundo. Se reconoce unanimemente que el mejoramiento aplicado a los ambientes en los
gue el agua escasea, pese a su dificultad, ha incrementado de hecho el rendimiento en torno a la
mitad de la tasa de aumento alcanzada por los cultivos producidos en regiones donde las

% | os cultivos C3 y C4 se clasifican en funcién de la forma en que se asimila el diéxido de carbono en sus hojas.
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precipitaciones son mas abundantes (Turner, 2004). Las zonas secas ofrecen una variedad de
ambientes objetivo mucho menos homogénea que las regiones en las que las precipitaciones son
elevadas y regulares. Un aspecto importante de la relaciéon entre el tipo de germoplasmay la
resistencia a la sequia es la capacidad de amortiguacion que posee la heterogeneidad. Esto podria
explicar por qué hasta ahora ha sido dificil superar de forma sistematica el rendimiento de las
variedades locales con germoplasma moderno genéticamente uniforme en las zonas donde los
cultivos de secano normalmente se producen en condiciones de escasez de agua. La complejidad
mucho mayor existente en las zonas con bajas precipitaciones indica la hecesidad de una mayor
diversidad de variedades (Bellon, 2006). El valor de las variedades locales, que son genéticamente
heterogéneas, como fuentes de tolerancia a la sequia esta bien documentado en el caso de la
cebada en la Republica Arabe Siria (Ceccarelli y Grando, 1996) y en otros cultivos en sitios diferentes
(Brush, 1999). Para sacar partido de estos temas poco estudiados, se esta invirtiendo cada vez mas
en enfoques de fitomejoramiento participativos en los que los agricultores y cientificos colaboran para
complementar sus respectivas fortalezas (Ceccarelli et al., 2007).

Los recursos genéticos desempefian un papel fundamental en la SAN ante los cambios que esta
experimentando el medio ambiente. Un aspecto importante es que la diversidad genética permite
aumentar la sostenibilidad, la resistencia y la adaptabilidad en los sistemas de produccién a medida
gue estos se enfrentan con los efectos del cambio climatico (HLPE, 2012; WWAP, 2015). La
preservacion y el uso de la diversidad genética en la labor de fitomejoramiento pueden lograrse con
provecho mediante iniciativas de mejoramiento participativas. El fitomejoramiento evolutivo es un
medio de aumentar la diversidad genética y lograr la adaptacion al cambio climatico a través del
tiempo y el espacio. En el fitomejoramiento evolutivo, las poblaciones de cultivos con un nivel elevado
de diversidad genética se someten a las fuerzas de la seleccién natural. En un ciclo de siembra y
resiembra, afio tras afio, de las semillas de una determinada poblacion vegetal, se espera que estas
plantas, favorecidas por las condiciones en que crecen, produzcan mas semillas para la generacion
siguiente que las plantas con un valor adaptativo inferior. Asi pues, las poblaciones de cultivos
sometidas a evolucién tienen la capacidad de adaptarse a las condiciones en las que han crecido.
Esta resiliencia se considera una gran ventaja ante los anunciados peligros del cambio climético
global (Déring et al., 2011).

La tolerancia al calor es un gran obstaculo para incrementar la productividad ganadera en ambientes
mas calidos y con mayor escasez de agua. El estrés por calor reduce la productividad y la fertilidad e
incrementa la mortalidad. El mejoramiento, por tanto, debe centrarse en mantener la productividad al
tiempo que se incrementa la tolerancia al calor, o bien en mantener la tolerancia al estrés debido al
calor excesivo o a la falta de agua al tiempo que se incrementa la productividad. Otras formas de
mejoramiento se centran en mejorar las variedades de forraje, aplicando las estrategias expuestas en
la seccion dedicada al fitomejoramiento, asi como en seleccionar variedades que tengan un menor
impacto ambiental y una mayor resistencia a las enfermedades (Thornton, 2010), todo ello en relacion
directa con el exceso o la escasez de agua.

2.2.5 Invertir en la agroecologia

La agroecologia es un modo de concebir la agricultura que considera las zonas agricolas como
ecosistemas y tiene muy en cuenta el impacto ecologico de las practicas agricolas. Por lo tanto, se
centra en el agroecosistema como un todo (y no en plantas, animales o seres humanos especificos),
estudiandolo en su propio contexto socioecondmico (IAASTD, 2009; Altieri, et al., 2012a). Los
enfoques agroecoldgicos también pueden poner de relieve el derecho de las personas a definir sus
propios sistemas alimentarios y agricolas, permitir a los productores desempefar una funcién de
primera linea en el sector de la innovacioén y situar a los productores, distribuidores y consumidores
de alimentos en el centro de las decisiones sobre los sistemas alimentarios y las politicas
correspondientes. Este enfoque presenta las ventajas siguientes: fomenta la diversidad alimentaria y
la seguridad nutricional al preservar los macronutrientes y micronutrientes presentes en el suelo;
protege los recursos naturales mediante el uso de menos insumos artificiales; promueve la resiliencia
agricola mediante el uso de sistemas agricolas diversificados; y ofrece una forma sostenible y
ampliable de alcanzar la seguridad alimentaria permitiendo a los pequefios agricultores tomar la
iniciativa. En ambientes mas marginales y propensos a la sequia, pueden resultar muy eficaces las
practicas de gestién del agua y la tierra que hacen uso de tecnologia autdctona y recurren a técnicas
como la captacion de aguas, el microrriego, la cobertura del suelo con materia organica y la
construccion de bancales en laderas bordeadas por arbustos y arboles, que aumentan la capacidad
del suelo para captar y almacenar el agua.



Algunas practicas agroecologicas pueden ser importantes para el uso del agua en favor de la SAN: la
agricultura de conservacion, el cultivo sin labranza y la ordenacioén integrada de la fertilidad del suelo
son practicas que favorecen la infiltracion de agua, una menor evaporacién gracias a la cobertura del
suelo, la acumulacion de materia organica en el suelo y el mayor crecimiento de las raices, todo lo
cual aumenta la capacidad del suelo para retener la humedad. Las técnicas agricolas en las que se
utilizan menos insumos protegen el agua de la degradacion provocada por los plaguicidas y
fertilizantes quimicos (Altieri, et al., 2012a), y los métodos agroecoldgicos aumentan al maximo la
productividad de los recursos disponibles gracias a regimenes de ordenacion del suelo, el agua y la
biodiversad especificos para cada contexto y basados en los conocimientos locales (Altieri, et al.,
2012b). La agroecologia atribuye gran importancia a mantener la diversidad de cultivos y permite a
los agricultores utilizar adecuadamente los recursos hidricos disponibles (Altieri, et al., 2012b). Segun
un estudio realizado en Argentina en el que se comparaban algunas técnicas agricolas tradicionales y
nuevas, los enfoques ecoldgicos tradicionales pueden preservar mejor los recursos hidricos
disponibles (Abbona et al., 2007), mientras que en la Repulblica Unida de Tanzania las experiencias
de los agricultores con la agricultura de conservacioén indican que los enfoques agroecolégicos de
ordenacion hidrica pueden aumentar la productividad de los cultivos (Altieri, et al., 2012b).

Muchas de estas précticas, tradicionales y modernas, de ordenacién y conservacién del agua,
incluido el riego complementario y el sistema de intensificacion del arroz (SIA), forman parte de
enfoques agroecolégicos. Aunque la agroecologia hunde sus raices en los principios de los sistemas
de la agricultura campesina tradicional, los procesos de transicion agroecolégica incluyen formas
innovadoras de colaboracion entre agricultores e investigadores, basadas principalmente en las
funcionalidades ofrecidas por los ecosistemas y en los conocimientos tradicionales, pero
conjugandolos con el mejor uso de la ciencia agroecolégica moderna (véase también Parmentier,
2014). Un ejemplo de esta colaboracion se ha registrado en Swazilandia, donde el Gobierno y el
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) dirigen el Proyecto de Riego de Pequefias
Explotaciones en la Cuenca Baja del Rio Usuthu, que combina las técnicas de captacion y
almacenamiento de agua con practicas sélidas de ordenacién de la tierra, como la labranza minima,
la agricultura de conservacion, la ordenacion de los pastizales y la forestacion, con el objetivo de
aliviar la presion actual y futura sobre los escasos recursos hidricos. Esta iniciativa ha contribuido
asimismo a promover la salud, los medios de vida y la seguridad alimentaria de los pequefios
agricultores participantes (FIDA, 2013). Ademas, seleccionando cultivos nativos y adecuados desde el
punto de vista agroclimatico (como se ha hecho en la India con variedades de mijo resistentes a la
sequia), los enfoques agroecoldgicos también refuerzan la resiliencia al cambio climatico de una
manera efectiva, rentable y asequible para las comunidades pobres (Holt-Giménez, 2002; Varghese,
2011).

No obstante, segln otros expertos y estudios, una agricultura que prescinda totalmente de insumos
externos pondria en peligro el suministro alimentario mundial, agotaria los suelos y llevaria a la
deforestacion de los bosques tropicales que aun quedan en el mundo. Dos metaestudios recientes
han demostrado que los rendimientos medios de la agricultura organica son entre un 20 % y un 25 %
inferiores a los de la agricultura convencional, aunque con grandes variaciones (de Ponti et al., 2012;
Seufert et al., 2012).

Asimismo cabe mencionar, entre los enfoques agroecoldgicos, los sistemas de saneamiento
ecoldgico o “ecosan” que procuran cerrar el ciclo de nutrientes mediante la utilizacién de las
deyecciones humanas para mejorar los nutrientes del suelo e incrementar la produccion de alimentos
(Esrey et al., 2001), tratando de no utilizar agua con el fin de reducir la descarga en las masas de
agua. Aunque al manipular deyecciones humanas en la agricultura deben aplicarse las directrices de
higiene (véase OMS, 2006), tanto la orina como las heces son fertilizantes completos de gran calidad
de los que se ha demostrado que, aplicados adecuadamente, mejoran la produccién de cultivos
(Jonsson et al., 2004). Este modo de cerrar el ciclo de los nutrientes, unido a otras actividades de
gestién del suelo, puede contribuir a mejorar la productividad del agua y a aumentar el contenido de
nutrientes de los cultivos. Estimaciones de 2009 sobre el fésforo disponible en las deyecciones
humanas indican que estas podrian proporcionar hasta el 22 % de la demanda total mundial de
fésforo y ser una fuente muy importante de nutrientes para el suelo en las regiones donde este esta
gravemente degradado (Mihelcic et al., 2011).
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2.3 Mejorar la gestion del agua en los agroecosistemas de regadio

El riego ha sido esencial para alcanzar los aumentos de productividad y las reducciones del precio de
los alimentos que se han registrado en todo el mundo en los Gltimos tres decenios, si bien es cierto
gue no toda la poblacion se ha beneficiado por igual de estas mejoras. El riego también se asocia a
grandes efectos multiplicadores positivos, como el empleo en el periodo de escasez, las mayores
oportunidades de sustento gracias a los huertos domésticos, la cria de ganado, la acuicultura y la
artesania, asi como a beneficios para la salud y la nutricion (Meinzen-Dick, 1997; Lipton et al., 2003;
Domenech y Ringler, 2013; Rosegrant et al., 2009a).

Sin embargo, en los ultimos dos decenios las inversiones publicas en el riego en gran escala han
disminuido considerablemente en casi todo el mundo; solamente el Africa subsahariana ha registrado
fuertes aumentos, aunque con respecto a un nivel inicial bajo (Rosegrant et al., 2009b). Como se
afirma acertadamente en CA (2007: 30), “la era de la rapida expansion de la agricultura publica de
regadio en gran escala ha llegado a su fin: una de las nuevas tareas fundamentales para la mayoria
de las regiones es adaptar los sistemas de riego del ayer a las necesidades del mafiana”. Entre los
motivos de decadencia de los sistemas de riego en gran escala figuran un rendimiento insatisfactorio,
gue reduce el interés de los donantes; las preocupaciones que suscitan los efectos sociales y
ambientales negativos; la mayor competencia de otros sectores por el agua; y la disminucién de los
precios de los cereales, todo lo cual reduce la urgencia y los beneficios de invertir en el riego

(Ofoso, 2011).

Recuadro 10 La especificidad de género en la gestiéon del riego y el agua

En todo el mundo, las mujeres poseen mucha menos tierra que los hombres. Hay quien afirma que
solo son propietarias del 2 % de las tierras (Urban Institute). No obstante, debido a la falta de
informacion desglosada por sexos es dificil establecer una cifra exacta respaldada por datos
empiricos, ya que los conocimientos actuales no reflejan las variaciones en la propiedad de la tierra
dentro de los distintos paises o entre ellos; tampoco tienen en cuenta las diferencias entre los
regimenes de propiedad, ni la posesion comparativa de tierras que tienen los hombres en los mismos
contextos (Doss et al., 2013). No esta claro, por ejemplo, en qué medida se tienen en cuenta algunas
practicas matrilineales en Africa para estimar la propiedad de la tierra.

Ademas, la cuestién de la propiedad no se tiene suficientemente en cuenta en las actividades
relacionadas con el agua de las mujeres y los hombres que poseen tierras. Incluso cuando las
mujeres poseen tierra, ya sea independientemente o de forma conjunta con la familia, el hecho de
verse normalmente excluidas de las estructuras de toma de decisiones refuerza el sesgo favorable a
los hombres en la esfera del riego. Los hombres y los ingenieros varones dominan el sector del riego
y la ejecucién de proyectos de agua y saneamiento (Zwarteveen, 2008). Aun cuando la participacion
de las mujeres es uno de los requisitos impuestos a los organismos de ejecucién, esa participacion
suele ser simbdlica o bien se espera que las mujeres y las nifias presten su trabajo de forma
voluntaria, sin la posibilidad de ejercer una influencia clara en la toma de decisiones ni de adquirir
determinadas competencias.

Por ejemplo, en principio son los hombres quienes reciben capacitacion para gestionar los pozos, las
bombas y las instalaciones de saneamiento, mientras que las mujeres tienen que mantenerlos y
limpiarlos, segin la vision tradicional de la mujer como guardiana de la higiene y la limpieza en la
familia y las comunidades locales. La participacion de la mujer en la toma de decisiones se ve
obstaculizada por barreras culturales y por los roles de género tradicionales. A escala nacional e
internacional son muy pocas las mujeres representadas en ministerios importantes y en organismos o
entidades internacionales (Zwarteveen, 2008).

Algunos estudios han demostrado que, cuando se tiene en cuenta a las mujeres en el disefio y la
ejecucion de proyectos de riego, la eficacia y sostenibilidad de los mismos aumenta (FAO, 2012b).
Hay ejemplos de empoderamiento de la mujer por medio del liderazgo comunitario e institucional en
varios paises, como en Australia, Bangladesh, la India, Nepal, el sudoeste de los Estados Unidos de
Ameérica y Viet Nam (véase Lahiri-Dutt, 2011). Una de estas lideres, Stella Mendoza, se convirtié en
la primera mujer elegida para formar parte de la Junta Directiva del Distrito de Riego del Condado de
Imperial (sur de California) y acabé siendo Presidenta de la Junta durante un complicado pleito con el
Gobierno estadounidense sobre el abastecimiento de agua del rio Colorado para la agricultura de
regadio en California.



Recuadro 11 La salinizacién

Aunque puede ocurrir que las tierras agricolas contengan sales debido a causas geoldgicas
naturales, grandes zonas de regadio en las regiones aridas y semiaridas se enfrentan a problemas de
reduccion de la productividad de los suelos a causa de la salinizacion secundaria. Por ejemplo, el

50 % de las tierras fértiles en el Iraq se han salinizado en los dos Ultimos decenios debido a la
ordenacion deficiente o a la falta de instalaciones de drenaje (Wu et al., 2014), y en Asia Central la
falta de un mantenimiento adecuado de los sistemas de drenaje esta causando una intensa
salinizacion de las tierras de regadio.

Las sales se acumulan en los suelos irrigados como consecuencia de la adicién constante de estas
sustancias con el agua de riego o de la elevacién del nivel freatico (anegamiento), con lo que las
sales afloran a la superficie mediante un proceso de ascensién capilar. Decenas de miles de
hectareas de tierras productivas de regadio se salinizan cada afio en distintas medidas, lo que afecta
a los medios de vida de las comunidades que dependen de esa tierra.

Existen dos estrategias para abordar la salinizacion secundaria: a) “convivir con la salinidad”, dejando
que la tierra se salinice y utilizandola luego para cultivos tolerantes a la sal y haldfitos con una gestion
especial; o b) “controlar la salinidad”, mediante la lixiviacién y el mantenimiento de un nivel de
productividad elevado. Se estima que entre el 40 % y el 60 % de las superficies de regadio precisan
de drenaje para evitar la salinizaciéon (FAO, 2002b). Controlar la salinidad es la estrategia
recomendada en las zonas de regadio, y para ello hay que invertir en instalaciones de drenaje y
ordenacion del riego junto con las instituciones apropiadas y adoptando las politicas necesarias.

Por otra parte, el desarrollo de sistemas de riego privados, en particular los alimentados con aguas
subterraneas, también ha reducido la presion por desarrollar sistemas de gran tamafio, a pesar de
gue muchos sistemas de riego con aguas subterraneas dependen del bajo rendimiento de las redes
gue utilizan aguas de superficie, caracterizadas por sus grandes pérdidas (véase la Seccion 2.3.2).
Otros sistemas dignos de mencién son: el riego financiado y gestionado por los agricultores,
principalmente basado en motobombas; sistemas de superficie mas inteligentes; inversiones
prudentes en algunos sistemas en gran escala vinculados con depdésitos que suelen construirse con
una finalidad polivalente; y la reforma de las instituciones de ordenacion hidrica con el fin de
mantener la integridad ecoldgica de los sistemas y aumentar al mismo tiempo la productividad y
rentabilidad (FAO, 2006; Rosegrant et al., 2009a; Wichelns, 2014; Faurés et al., 2007). Un problema

importante es la salinizacién, que degrada la tierra ya equipada para el riego (véase el Recuadro 11).

La FAO calcula que las tierras afectadas por la salinizacion en todo el mundo suman actualmente

34 millones de hectéreas, el 11 % de la superficie total dotada de sistemas de riego (FAO, 2011a). El
reto para la agricultura de regadio en este siglo estriba en aumentar la equidad, reducir los dafios
causados al medio ambiente, fortalecer las funciones ecosistémicas e incrementar la productividad
del agua y la tierra en los sistemas de riego existentes y nuevos.

2.3.1 Aguas subterraneas para el riego

Gracias al acceso a las nuevas tecnologias de perforacién y a bombas mas baratas, a partir de los
afios setenta se ha producido una revolucion silenciosa en el campo de las aguas subterraneas
(véase Custodio, 2010; Margat y van der Gun, 2013); este cambio ha ayudado a millones de
agricultores y pastores en Asia a mejorar sus medios de vida y su seguridad alimentaria. El
aprovechamiento de las aguas subterraneas ha sido especialmente rapido en las planicies
indogangéticas de Asia meridional y en las llanuras de China septentrional, dos regiones en las que
hay una elevada concentracion de agricultores pobres. Los estados del Golfo dependen casi
completamente de las aguas subterraneas, aunque esta aumentando la produccion de agua dulce
mediante desalinizacion. En el Africa subsahariana esa revolucion no ha tenido lugar y en todo ese
continente habria que tratar de “liberar el potencial de las aguas subterraneas" sorteando los errores
cometidos en el Asia meridional y en otros Iugaresza.

% yéase el sitio web www.upgro.org para obtener informacién detallada sobre un programa intermunicipal de
investigacion del Reino Unido sobre como liberar el potencial de las aguas subterraneas en Africa en favor de la
poblacion pobre.
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Cuadro 2 Encuesta mundial de riego con agua subterranea

VOLUMEN DE AGUA

RIEGO CON AGUA SUBTERRANEA

REGION SUBTERRANEA UTILIZADO
proporcién Proporcioén

Mha del total Km®/a del total
TOTAL GLOBAL 112,9 38% 545 43 %
Asia meridional 48,3 57 % 262 57 %
Asia oriental 19,3 29 % 57 34 %
Asia sudoriental 1,0 5% 3 6 %
Oriente Medio y Africa del Norte 12,9 43 % 87 44 %
América Latina 2,5 18 % 8 19 %
Africa subsahariana 0,4 6% 2 7%

Fuente: Alianza Mundial en favor del Agua (2012), derivado de Siebert et al. (2010).

Se calcula que las aguas subterraneas se utilizan en el 38 % de la superficie total de tierras de
regadio y representan el 43 % del volumen total del agua destinada al riego (Siebert et al., 2010).
Mientras que en algunas zonas del Asia meridional la mayor utilizacion de las aguas subterraneas ha
estado asociada directamente al aumento del nivel freatico derivado de las pérdidas de los sistemas
publicos de riego que utilizan aguas de superficie (llanuras indogangéticas), en otros lugares el
aprovechamiento de las aguas subterraneas se ha desarrollado por la falta de sistemas de aguas
superficiales (por ejemplo, para producir café en la meseta central de Viet Nam). En otras regiones,
en cambio, la existencia de acuiferos facilmente accesibles ha llevado a la sobreexplotacion de las
aguas subterraneas (por ejemplo, en la localidad estadounidense de Ogallala, o en el caso de gran
parte de las aguas subterraneas extraidas por bombeo en Bangladesh).

Si bien se ha afirmado que el riego con aguas subterraneas “promueve una mayor equidad espacial y
entre las personas, los sexos y las clases sociales respecto del riego con aguas superficiales a gran
escala” (CA, 2007: 32), investigadores que han analizado los mercados informales de aguas
subterraneas en el Asia meridional han demostrado que el acceso a la misma a menudo esta
vinculado al acceso a crédito y electricidad subvencionada, lo que redunda en beneficio de los
grandes agricultores, mientras que los agricultores con pocos recursos tienen que costearse un
recurso que se esta agotando (Dubash, 2007; Sarkar, 2011).

El nexo entre la energia y el agua subterrdnea ha creado una curiosa paradoja politico-econémica: el
aumento de los precios de la energia podria ayudar a salvar los acuiferos reduciendo el nivel de
bombeo y, por tanto, la extraccidn excesiva de agua subterranea en lugares donde la energia no esta
(muy) subvencionada y donde actualmente los sistemas de subsistencia basados en este tipo de
agua se hallan bajo la amenaza de una extraccion excesiva. Sin embargo, algunas novedades
recientes, como la disponibilidad de bombas solares a un precio asequible, pueden llegar a modificar
notablemente la relacion entre la energia y el agua subterranea. No es muy probable que la limitacion
de las tasas de extraccion como consecuencia de los costos elevados costos de la energia sea
suficiente para garantizar el aprovechamiento sostenible de las aguas subterraneas.

En zonas con buenos acuiferos que se recargan adecuadamente y donde la prevalencia de pobreza
es elevada, como las llanuras gangéticas orientales, el potencial de las aguas subterraneas puede
seguir explotandose (véase Mukheriji et al., 2012). El riego con aguas subterraneas sigue siendo una
estrategia de desarrollo importante, sobre todo en paises donde este recurso aln esté subutilizado,
como algunas zonas de Asia Central (Rajmatullaev et al., 2010; Karimov et al., 2013) y gran parte del
Africa subsahariana (MacDonald et al., 2012).



Recuadro 12 Cambios en el riego en Espafia

Cambios recientes en la ordenacién del agua en Espafia, motivados sobre todo por la aplicacion de la
Directiva marco sobre el agua de la Unién Europea, han desatado nuevos conflictos que estan
afectando negativamente al riego. El Plan de Choque de Modernizacion de Regadios, que se puso en
marcha en 2006, tenia el objetivo de ahorrar agua y alinear el sector con la normativa europea en la
materia (Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion y Ministerio de Medio Ambiente, s. f.). La
modernizacion de los sistemas de riego en Espafia, que supuso la renovaciéon y modernizacion de
alrededor de 1,3 millones de hectareas de zonas de regadio, asi como el paso de los agricultores del
riego por gravedad al riego por goteo, ha contribuido, segin ha quedado demostrado, a conservar los
recursos hidricos. Ahora bien, para pasar de las acequias a las redes de conduccion presurizadas y
al riego por goteo se necesita mucha mas energia (Hardy et al., 2012). Entre 1970 y 2007, el uso de
agua para riego agricola bajé un 21 %, mientras que el consumo energético aument6 un 657 %
(Corominas, 2010, citado en Stambouli et al., 2014). Estos cambios han hecho que el 40 % de la
electricidad utilizada en Espafia en actividades relacionadas con el agua se destine a la agricultura de
regadio (Hardy et al., 2012). Al mismo tiempo, Espafia fue desplazandose hacia una combinacion
variable de fuentes de energia, afiadiendo mas fuentes renovables, subvencionadas mediante
aumentos de las tarifas energéticas (utilizando la normativa relativa al suministro a la red) y de las
tarifas eléctricas a todos los usuarios del pais. Las consecuencias de esta doble novedad para los
agricultores son ambivalentes: mientras que su capital e infraestructura han mejorado
considerablemente, con todos los beneficios que ello comporta, el costo de la electricidad ha sufrido
un aumento apreciable. Este aumento y los costos financieros de las inversiones, que fueron
financiadas solo en parte por el Gobierno, son los principales inconvenientes de esta importante
reforma normativa. Sus indudables ventajas, sin embargo, son el menor consumo hidrico, la mayor
productividad del agua y la tierra, un control y monitoreo mayores del agua y una vida mejor para los
agricultores (Garrido, comunicacion personal).

Las aguas freaticas son mucho mas dificiles de manejar que las de superficie porque no estan a la
vista; las conexiones y corrientes subterraneas raramente se conocen bien, y la interaccion entre las
aguas de superficie y subterraneas también es un tema poco conocido. Ademas, los propietarios de
pozos suelen estar dispersos, pueden poseer varios pozos y a menudo consideran propiedad privada
esas aguas subterraneas. Por lo general tampoco se sabe de forma directa ni facilmente de qué
modo la extraccion por una parte determinada afecta a las demas partes interesadas. La ordenacién
del uso de las aguas subterraneas es una disciplina relativamente reciente en comparaciéon con la de
las aguas superficiales, y las normas y reglamentos correspondientes aun tienen que desarrollarse.
Esto puede desembocar en una “carrera por llegar hasta el fondo”, en la que los propietarios de los
pozos mas productivos y profundos perseveren en explotarlos hasta que los recursos se agoten
(Bruns, 2014). Los intentos de regular oficialmente el uso de las aguas subterraneas mediante
medidas impuestas desde arriba, basadas en la concesion de licencias para explotar los pozos y en la
regulacion de las extracciones, suelen resultar poco eficaces (Shah, 2009), en parte porque se trata
de administrar nimeros demasiado grandes. Hay, sin embargo, algunos ejemplos de ordenacién
estructurada de la gestion de las aguas subterraneas que han obtenido buenos resultados, por
ejemplo en algunas zonas del sur de California (Blomquist, 1992), aunque la gestién no evita
necesariamente el agotamiento del recurso.

El Proyecto de fomento de sistemas de aguas subterraneas gestionados por los agricultores en
Andhra Pradesh, uno de las pocas iniciativas de gestion voluntaria que han tenido buenos resultados,
ha logrado tanto aumentar los ingresos de los agricultores como ahorrar agua (Banco Mundial, 2010b;
Das y Burke, 2013). El proyecto fue dirigido directamente por las comunidades, que se encargaron de
las actividades de monitoreo hidrolégico y medicion de las precipitaciones locales y los niveles de las
capas freédticas. La informacién obtenida se expuso publicamente. Ademas, las comunidades
colaboraron en la elaboracién de presupuestos relativos a los cultivos y el agua y recibieron
informacion sobre cultivos y practicas agricolas alternativos (Gardufio et al., 2009). ¢ Por qué la mayor
rentabilidad no llevé a la ampliacion del riego y a un mayor agotamiento? Segun Bruns (2014), la
creacion de conocimientos comunes y estrategias compartidas ayudo a limitar el uso de agua y a
equilibrar la demanda y el suministro.

Para que la ordenacion de las aguas subterraneas sea sostenible, es necesario equilibrar la oferta
(que depende de la recarga) y la demanda, y hay que realizar intervenciones eficaces en ambos
sentidos. Las medidas relativas a la oferta pueden incluir la recarga artificial, la recuperacion de los
acuiferos o el desarrollo de fuentes alternativas de aguas superficiales, mientras que las relativas a la
demanda generalmente se centran en los derechos y permisos de uso del agua, la gestién colectiva,
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el establecimiento de precios, el control legal y reglamentario y los cultivos que permiten economizar
agua y las tecnologias apropiadas conexas (CA, 2007) (véase también el Recuadro 12). Sin embargo,
tal vez sea mas facil adoptar medidas relativas a la oferta que a la demanda, debido a los factores
socioeconomicos y politicos locales (véase Dubash [2007], donde se expone un ejemplo de la India).
Quiza la Unica forma de mantener un nivel aceptable en los sistemas acuiferos sea controlar la
ampliacion de las zonas de regadio, mejorar las practicas y adoptar cultivos que utilizan el agua de
forma mas eficiente (Shah, 2007; Rajmatullaev et al., 2010).

2.3.2 Mejorar la gestion del riego

La inversidn en riego, aunque necesita todavia el apoyo de los organismos publicos, debe adoptar un
caracter mas estratégico para que el desarrollo del riego tenga en consideracion todos los costos y
beneficios sociales, econémicos y ambientales. El modelo de riego que se adopte puede
seleccionarse entre diversas opciones, desde sistemas en pequefa escala gestionados por
agricultores individuales hasta sistemas a gran escala basados en embalses (Wichelns, 2014;

CA, 2007; Faurés et al., 2007). Al mismo tiempo, la rehabilitacion de los sistemas existentes,
principalmente a través de la reforma de la gestion del riego, estd empezando a dar resultados
prometedores. La utilizacion conjunta o combinada de sistemas de riego de superficie y riego con
aguas subterraneas, como los empleados en algunas partes de Asia meridional, ha sustituido a los
sistemas basados Unicamente en el riego superficial, lo que ha permitido aumentar la productividad y
eficiencia. En otros sistemas, el agua de riego que se emplea para diversos fines (por ejemplo, para la
pesca) proporciona méas beneficios que cuando se utiliza Gnicamente para el riego (CA, 2007;
Meinzen-Dick, 1997).

Esta suficientemente demostrado que las mujeres tienen menos acceso a los servicios de
tecnologias, extension y asesoramiento, que son fundamentales para garantizar el éxito de las
iniciativas de modernizacién (FAO, 2011). A medida que se desarrollan y rehabilitan los sistemas de
riego, debe prestarse especial atencién a las necesidades, capacidades y prioridades especificas de
las mujeres en el sector agricola. La tecnologia no es suficiente para mejorar la eficiencia del riego si
no se pone a disposicion de todas las partes interesadas en el sector.

En el marco del cambio climatico, los sistemas de riego deberan facilitar un control ain mas eficiente
de los recursos hidricos para dar respuesta a la mayor irregularidad de las precipitaciones. Estas
exigencias implican costos, dado que una gran parte de las infraestructuras estan anticuadas

(CA, 2007). Las demandas de ampliacion de los sistemas de riego se enfrentan a la creciente
escasez de agua y la competencia entre los distintos usos de los recursos hidricos. A menos que se
logren ahorros de agua en los sistemas existentes, sera dificil conseguir una expansion considerable
del riego en la mayoria de las regiones del mundo. A continuacién se examinan algunas medidas
destinadas al ahorro de agua.

Reactivacion de los sistemas de riego de superficie a gran escala

La mayoria de los sistemas de riego a gran escala, generalmente denominados “sistemas de riego
por canal’, se construyeron en la segunda mitad del pasado siglo y desempefiaron una funcion
fundamental en el aumento de la produccion de alimentos. No obstante, estos sistemas han perdido
su eficiencia y eficacia con el paso del tiempo y deben someterse a un proceso de revitalizacion. Este
deterioro se debe principalmente a la falta de inversiones para mantener la operatividad de las
instalaciones y a la deficiencia de las practicas de gestion. La mayoria de los gobiernos que invirtieron
en la construccion de los sistemas se mostraron incapaces de establecer un sistema de fijaciéon de
precios aceptado por los usuarios; ademas, las cuotas cobradas en concepto de mantenimiento y
funcionamiento fueron insuficientes para lograr que los sistemas conservaran su eficiencia

(Malik et al., 2014). Un factor adicional es la falta de suficientes mediciones del agua, sobre todo en el
ambito de las explotaciones agricolas. La revitalizacién de los sistemas de riego exige realizar
inversiones en la automatizacion y los métodos de medicion, asi como aumentar la fiabilidad del
suministro de agua y mejorar las tecnologias empleadas. Es necesario prestar una mayor atencién y
destinar mas fondos al mantenimiento de los sistemas de drenaje existentes y a la construccion de
nuevos sistemas. Por ello, es indispensable que las asociaciones de usuarios del agua participen en
el establecimiento de normas sobre la asignacién de los recursos hidricos y en la gestién de los
sistemas de riego, mediante la aplicacion de tarifas adecuadas a los usuarios y la limitacion de las
asignaciones en funcién de las necesidades reales.



Aumento de la eficiencia en el riego

La cuestién de la eficiencia del riego suele ser objeto de controversias e interpretaciones erréneas.
Dado que en un sistema convencional de riego los cultivos evapotranspiran Unicamente entre el 30 %
y el 50 % del agua extraida de un recurso, muchos autores sostienen que mediante un aumento en la
eficiencia del riego se obtendria un incremento considerable del volumen de agua aprovechada. No
obstante, tal como afirman Seckler et al. (2003), los aumentos de la eficiencia del riego en el ambito
del sistema de irrigacién apenas generarian ahorros de agua en el contexto de las cuencas
hidrogréficas, donde el agua se reutiliza muchas veces. Por consiguiente, el concepto de eficiencia en
el uso del agua es especifico para cada lugar, ambito y finalidad (Lankford, 2006). Por ello es
importante conocer las caracteristicas hidroldgicas de toda la cuenca o area receptora antes de
proponer inversiones para aumentar la eficiencia en el uso del agua.

La reduccion de las pérdidas en el terreno mediante la adopcién de sistemas modernos contribuira a
aumentar los rendimientos y ahorrar algo de agua, pero no generara una cantidad considerable de
recursos hidricos adicionales. En Egipto, los agricultores de la ribera del Nilo y la zona en torno a su
delta perdieron alrededor del 55 % del agua suministrada mediante sistemas de riego de superficie a
causa de las escorrentias y la infiltracién profunda (esto equivale a una eficiencia de aplicacién del
45 %). No obstante, el agua que se pierde se recicla constantemente a través del sistema de drenaje
y el bombeo de aguas subterraneas. Unicamente entre el 10 % y el 15 % del caudal del Nilo en
Egipto va a parar al mar, lo que sitda la eficiencia total del sistema en aproximadamente el 85 %. Por
lo tanto, para entender las pérdidas de los sistemas de riego de superficie habra que considerarlas en
su contexto més amplio a fin de evaluar las pérdidas reales que se producen en todo el sistema en
comparacion con las pérdidas tedricas (Molden et al., 1998; Oweis, 2014; Seckler, 1996). En
ocasiones, estas pérdidas no se recuperan ya que el agua puede ir a parar a acuiferos salinos o
almacenarse en lugares inaccesibles. Aunque en el ambito de las explotaciones las pérdidas resultan
importantes para los agricultores, que deben asumir los gastos por el consumo y el bombeo de agua,
dichas pérdidas suelen recuperarse parcialmente en el conjunto de la cuenca hidrografica

(Oweis, 2014).

Cuando se plantean mejoras de eficiencia en el riego deben examinarse también cuestiones como el
disefio, el funcionamiento y la gestién del riego; la igualdad en el acceso; los ahorros por eficiencia, y
los niveles de encharcamiento y salinizacion (Bos et al., 2005; Faures et al., 2007).

Modernizacién de los sistemas de riego

Esta comprobado que los sistemas modernos de riego pueden aumentar la productividad de los
cultivos, aungue este incremento no se logra mediante la reduccion de las pérdidas del sistema
causadas por infiltracion profunda o escorrentias sino mas bien a través de una mejora del control,
una mayor uniformidad del riego, un aumento en la frecuencia de la irrigaciéon (ajustando el suministro
de agua a las necesidades de riego de los cultivos), una mejora de la fertilizacion (fertirrigacion), y
otros factores. En algunos sistemas modernos como, por ejemplo, los de goteo, puede lograrse un
ahorro efectivo de agua reduciendo las pérdidas por evaporacion en los lugares en que la superficie
de suelo himedo es limitada; dichas pérdidas pueden limitarse ain mas mediante el recubrimiento
con material vegetal. No obstante, el aumento de la productividad de las tierras conlleva costos mas
elevados de capital, un mayor consumo de energia y mas necesidades de mantenimiento. Para lograr
una transicion eficaz entre sistemas, es necesario disponer de una industria desarrollada, de
ingenieros, técnicos y agricultores cualificados y de mantenimiento periddico (Oweis, 2012).

El objetivo de los sistemas modernos es mejorar la eficiencia, pero para ello deben ser gestionados
adecuadamente. A menudo, las deficiencias en la gestién impiden que estos sistemas de riego
resulten mas eficientes que los sistemas tradicionales de riego superficial. La amplia mayoria de los
sistemas de irrigacion utilizados en el mundo son de superficie; es improbable que esta situacion
cambie en un futuro proximo (FAO, 1997). La seleccion de los sistemas adecuados de riego tal vez no
dependa Unicamente de la eficiencia en la aplicacion, sino también de otras condiciones fisicas y
socioecondmicas del entorno (Keller y Keller, 2003).

Los sistemas modernos presentan una mayor eficacia en zonas en las que el agua es escasa y cara,
ya que permiten a los agricultores recuperar el costo de la inversion al reducir las pérdidas en el riego
y aumentar la productividad. Cuando el agua es barata y abundante, los agricultores, especialmente
los del Sur del mundo, tienen pocos incentivos para pasar a utilizar sistemas modernos. En realidad,
para la mayoria de los agricultores del Sur mejorar los sistemas de riego de superficie a través de la
nivelacién de la tierra y un mayor control puede ser mas conveniente que modernizar los sistemas de
riego.
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La gestiéon de la demanda

En la mayoria de los paises, los grandes usuarios de agua —por ejemplo, los productores de energia,
las industrias extractivas y las empresas de bebidas— pagan muy poco por el agua que extraen para
sus actividades. En el contexto de la agricultura, en muchos paises el agua destinada al riego esta en
gran parte subvencionada. Los agricultores tienen pocos incentivos para restringir su consumo de
agua o invertir en nuevas tecnologias con el fin de mejorar la utilizaciéon de los recursos hidricos
disponibles. Aunque en general se considera que el establecimiento de un precio adecuado para el
agua mejoraria la eficiencia y aumentaria la recuperacién de los costos de los proyectos de riego, €l
concepto de fijacion de los precios plantea enormes retos de tipo practico, social y politico, incluidas
las dificultades para medir y controlar el agua utilizada por los agricultores y las presiones para que se
subvencionen los insumos. Asimismo, existe el temor de que una vez que el agua se mercantilice, sus
precios queden determinados por el mercado, lo que impediria a las personas pobres comprar agua
incluso para sus necesidades domésticas. Los paises riberefios del curso bajo de las cuencas temen
gue los paises situados rio arriba utilicen las aguas internacionales como moneda de cambio en las
negociaciones de los derechos sobre las aguas (Altinbilek, 2014). Si bien la fijaciéon de precios puede
reducir la demanda de agua en la agricultura o desviarla hacia cultivos de lujo o de mayor valor,
quizéds no mejore la produccién agricola en beneficio de la seguridad alimentaria y nutricional o los
medios de vida de los agricultores pobres, con lo cual apenas contribuiria a aumentar la SAN

(Perry et al., 1997). Por otra parte, sin derechos sobre el agua y sin pagar por el aprovisionamiento
hidrico para el riego los agricultores dificilmente podran hacer reclamos cuando el agua se reasigne a
usos urbanos o industriales mas rentables o escasee en tiempos de sequia.

Se trata de problemas muy concretos que no deben pasarse por alto. Por consiguiente, deben
adoptarse soluciones innovadoras para asignar un valor real al agua con el objetivo de mejorar la
eficiencia, al tiempo que se reconocen las normas culturales y se garantiza que las personas
dispongan del agua suficiente para cubrir sus necesidades basicas. Las subvenciones a los
agricultores pobres pueden destinarse de forma mas especifica a la adquisicion de otros insumos
distintos del agua, para evitar el desperdicio de recursos hidricos. Asimismo, los paises deben
mejorar la recuperacion de los costos derivados de sistemas de suministro de riego.

2.3.3 Utilizacion y gestion del agua de baja calidad

En los ultimos afos el agua de baja calidad se ha convertido en un recurso importante, especialmente
en regiones aridas y semiaridas con escasez de agua y en parcelas de agricultura periurbana (véase
el Recuadro 13). Sus fuentes potenciales comprenden las aguas salobres, las que proceden del
drenaje agricola y las aguas residuales tratadas. Si bien en muchas zonas las personas mas pobres
no tienen mas remedio que utilizar aguas de escasa calidad en la agricultura, existe preocupacion
acerca de los efectos negativos de esta practica en la gente y el medio ambiente. Las Naciones
Unidas han determinado cuatro estrategias para afrontar estas inquietudes: medidas de prevencién
de la contaminacion; el tratamiento de las aguas para mejorar su calidad; un uso inocuo de las aguas
residuales; y la restauracion y proteccion de los ecosistemas. Es necesario controlar mas de cerca la
utilizacion de aguas de baja calidad y establecer los entornos institucionales y normativos adecuados
para garantizar la utilizacion productiva de esta importante fuente sin degradar los ecosistemas ni
perjudicar la salud de la poblacion.

En muchas regiones existen cantidades considerables de agua salobre, principalmente en acuiferos
subterrdneos, con distintos niveles de salinidad. Si bien algunos acuiferos de agua dulce se vuelven
salobres como resultado de la sobreexplotacién de las aguas subterrdneas y la infiltracion de agua de
mar, también hay acuiferos que son salobres por naturaleza. Cuando los niveles de salinidad no son
demasiado elevados, este tipo de agua se emplea de forma directa en la agricultura para cultivos
tolerantes a la sal, o se destina al consumo humano, industrial o agricola general después de un
proceso de desalinizacion. El costo de la desalinizacién del agua salobre no es tan elevado como la
del agua de mar. En muchos paises, como por ejemplo los de Oriente Medio, los agricultores
desalinizan el agua en las explotaciones para utilizarla en los cultivos. La utilizacion del agua salobre
en la agricultura puede contribuir positivamente a la produccién de alimentos y el medio ambiente,
aunque exige una gestion especial para evitar la salinizacién de las tierras y la degradacion de los
ecosistemas, asi como el desarrollo o seleccion de cultivos que toleren ciertos niveles de salinidad.
En la actualidad, el empleo de aguas salinas constituye un método innovador para elaborar productos
con un sabor y una textura especiales y con un valor de mercado muy elevado (Byczynski, 2010). No
obstante, la sobreexplotacién del agua salobre incrementara los niveles de salinidad.



Recuadro 13 La agricultura urbanay periurbana

La agricultura urbana puede contribuir a la seguridad alimentaria de manera directa —produciendo
alimentos nutritivos para el consumo— e indirecta, suministrando medios de subsistencia a la
poblacion urbana pobre a través de la produccion de alimentos para el mercado (Zezza y Tasciotti,
2010). La participacion en actividades de agricultura urbana guarda correlacién con la riqueza y la
tenencia de la tierra ya que exige disponer de acceso a tierras e insumos (Frayne et al., 2014), lo que
limita las posibilidades que ofrece este tipo de agricultura como solucion para los problemas de
seguridad alimentaria que sufre la poblacién verdaderamente pobre. No obstante, en el barrio
marginal de Kibera, en Nairobi (Kenya), el cultivo en sacos es cada vez mas comuin ya que puede
practicarse en espacios reducidos (Gallaher et al., 2013). Se ha demostrado que esta practica tiene
consecuencias positivas en la seguridad alimentaria de los hogares y contribuye a una mayor
sensacion de proteccion, aungue sus efectos quedan limitados por el acceso a los insumos, incluida
el agua. Un acceso limitado al agua destinada al riego en las zonas urbanas también puede tener
efectos negativos en el caso de que se utilicen recursos hidricos contaminados, un problema comun
para la agricultura urbana y periurbana (Cofie y Drechsel, 2007).

En un reciente informe sobre la agricultura urbana en Londres, se anima a practicar la agricultura en
la ciudad para mejorar la seguridad alimentaria y satisfacer la demanda de alimentos producidos
localmente (London Assembly, 2010). En el informe se propone utilizar las aguas residuales de la
ciudad para regar espacios agricolas con el objetivo de contrarrestar el efecto causado por el
aumento de la demanda en el abastecimiento de agua de la ciudad.

En muchas zonas periurbanas, especialmente en el sur y el sureste de Asia (Holm et al., 2010), se
emplean aguas residuales para cultivar alimentos que se venden en la periferia y el centro de las
ciudades. La utilizacién de aguas residuales para el riego permite suministrar agua en zonas de
escasez, contribuye a la eliminacion de desechos y reduce la necesidad de otros insumos como, por
ejemplo, los fertilizantes dado que las aguas residuales contienen una mayor cantidad de nutrientes
(Ghosh et al., 2012). No obstante, la utilizacion de aguas residuales también puede provocar
concentraciones mas elevadas de metales en los productos agricolas, sobre todo las hortalizas, y en
el suelo. El consumo de alimentos contaminados con metales pesados puede reducir los niveles de
nutrientes en el cuerpo y provocar problemas de salud relacionados con la malnutricién. En diversos
estudios sobre los niveles de contaminacion alimentaria provocada por la utilizacion de aguas
residuales en Viet Nam, Camboya y la India se ha constatado que los riesgos para la salud son
limitados, aunque en el caso de algunos alimentos, como las espinacas, las concentraciones de
sustancias téxicas son mas elevadas (Holm et al., 2010; Ghosh et al., 2012).

En las Ultimas décadas se ha llevado a cabo una considerable labor de investigacién sobre la
reutilizacion de las aguas de drenaje en la agricultura y sus efectos en el medio ambiente. Debido al
exceso de riego, la calidad del agua de drenaje es adecuada para la mayoria de los cultivos. Los
agricultores emplean este tipo de agua en la parte final de los canales cuando escasea el agua dulce.
En Egipto, el agua que se drena de las tierras agricolas se capta en una extensa red de canales de
drenaje y se recicla después de mezclarla con agua dulce rio abajo, hasta que se vuelve demasiado
salina para un uso productivo. Actualmente en Egipto se reutilizan unos 5 500 millones de m® de agua
de drenaje, y se prevé que este volumen se sitle en alrededor de 10 000 millones de m? en el afio
2017 (Abdel-Shafy y Mansour, 2013).

Las aguas residuales tratadas estan adquiriendo cada vez mas importancia como fuente alternativa
de agua para el riego. En general, alrededor del 70 % del agua utilizada en los hogares puede
tratarse y reciclarse para fines agricolas o ambientales. En Jordania, un pais donde la disponibilidad
anual de agua per capita es de unos 130 m*, mas de un tercio del agua empleada en la agricultura
corresponde a aguas residuales tratadas. Millones de pequefios agricultores de areas urbanas y
periurbanas del Sur riegan sus cultivos con aguas residuales de origen residencial, comercial o
industrial, en muchos casos sin tratamiento previo a su utilizacién (véase el Recuadro 13). En algunas
zonas existe la posibilidad de ampliar el riego mediante este método, mientras que en otras el reto
consiste en aumentar la productividad utilizando las infraestructuras existentes. No obstante, la
expansion en la reutilizacion de aguas residuales se ve limitada por muchos factores, entre los que
cabe citar los costos, las barreras sociales, los obstaculos técnicos y las limitaciones institucionales y
politicas. Utilizar aguas residuales tratadas es fundamental, especialmente en areas con escasez de
agua, pero es necesario elaborar politicas y practicas para controlar adecuadamente la calidad y la
manipulacién sobre el terreno (PNUD, 2013). Habida cuenta de los considerables riesgos que la
reutilizacion de aguas residuales puede tener para la salud, CA (2007) propone tres métodos para
abordar la cuestién del agua de baja calidad: reducir el volumen de aguas residuales generadas;
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afrontar los riesgos que comporta la utilizacién de aguas residuales con fines agricolas, y mejorar la
manipulaciéon de los alimentos regados con aguas residuales. Resulta fundamental que las aguas
residuales se traten de acuerdo con las normas y directrices que la OMS y otras organizaciones de
las Naciones Unidas han establecido para diversos usos. Ademas, algunos paises deberian elaborar
sus propias directrices en relacion con los tipos de productos que podrian cultivarse mediante aguas
residuales tratadas. En general, es mejor emplear este tipo de aguas para el riego de jardines,
cultivos no comestibles o cultivos que no se consumen frescos.

2.3.4 La desalinizacion

La desalinizacion del agua de mar constituye una fuente potencial de agua dulce, especialmente en
las zonas costeras. Este sector ha registrado un crecimiento muy rapido como consecuencia del
aumento de la demanda de agua y una reduccién de los costos de produccién gracias a los avances
tecnolégicos. Mas del 40 % de la produccion mundial de agua desalinizada se concentra en los seis
paises del Consejo de Cooperacién del Golfo (CCG). Actualmente en estos paises se desalinizan
unos 30 millones de m? al dia y se prevé que este volumen supere los 50 millones de m?® en 2025
(Fath et al., 2013). Esta tendencia creciente se debe a la extrema escasez de agua dulce en esta
regiéon y a la abundancia de recursos energéticos disponibles para la desalinizacién. Segin Ghaffour
et al. (2013), la capacidad de desalinizacion crece rapidamente en paises con escasez de agua
donde la demanda de recursos hidricos ha aumentado por encima de las reservas fiables; a esto se
suma el descenso gradual de los costos de la desalinizacion, que han llegado a situarse por debajo
de 0,50 USD por metro cubico en algunos lugares. Sin embargo, este abaratamiento suele estar
asociado con los subsidios energéticos y los precios no reflejan los costos ambientales. A medida que
se desarrollen nuevas tecnologias, los costos podrian reducirse lo suficiente para permitir la
utilizacién rentable de agua desalinizada para la agricultura, posiblemente mediante el empleo de gas
natural o energia solar como fuentes energéticas. No obstante, la produccién de agua desalinizada
sigue siendo en general demasiado cara para su empleo en la agricultura. Ademas, si se tienen en
cuenta las elevadas demandas de energia y los posibles efectos ambientales en las zonas costeras
(vertidos del concentrado y los productos quimicos en el entorno marino y emisién de contaminantes
atmosféricos), no parece probable que el agua desalinizada se convierta en uno de los principales
recursos hidricos para la produccién de alimentos en un futuro préximo.

2.4 La mejora del aprovechamiento del agua en la elaboracién de
alimentos

No siempre se dispone directamente de datos sobre los recursos hidricos empleados en la
elaboracion de alimentos. A menudo esta informacion esta integrada en los datos generales sobre
consumo industrial de recursos, de los que la energia constituye con diferencia la partida mas
importante. Asi, por ejemplo, de acuerdo con la Encuesta geolégica de los Estados Unidos (USGS)
[...] “la utilizacién de agua con fines industriales incluye los recursos hidricos empleados en la
fabricacion, elaboracion, lavado, disolucion, refrigeracion y transporte de un producto; el agua que se
afiade a un producto, y el agua necesaria en el saneamiento de la planta de elaboracién” (USGS,
2014). Esta definicién incluye el agua empleada en la elaboracion de alimentos. En el informe de la
USGS se constata que las “industrias” que emplean el mayor volumen de agua son las que producen
alimentos, papel, productos quimicos, petréleo refinado o metales primarios (Kenny et al., 2009). Se
estima que en 2005 el consumo de agua destinada a uso industrial, incluida la elaboracion de
alimentos, en los EE. UU. ascendia a 70 millones de metros cubicos de agua al dia. De esta cantidad,
el 82 % se abastecia mediante agua de superficie y el resto con agua subterranea.

El sector de la elaboracion de alimentos emplea mucha menos agua que la produccién primaria. En
Europa, la industria de productos alimentarios consume una media de 4,9 m®habitante, con valores
comprendidos entre los 1,7 m*/habitante de Malta y los 15,8 m*/habitante de los Paises Bajos
(Forster, 2014). No obstante, para algunos productos se necesitan volimenes de agua considerables.
De acuerdo con la ONUDI (n. d.) el uso de agua para la elaboracién de melocotones y peras oscila
entre los 14 000 y los 18 000 litros por tonelada de producto bruto, mientras que el consumo es
mucho mas elevado para las judias verdes, con valores comprendidos entre los 45 000 y los

64 000 litros por tonelada de producto. Se calcula que para cada tonelada de pan se emplean entre

1 800 y 3 600 litros de agua, mientras que para una tonelada de productos lacteos el consumo oscila
entre los 9 000 y los 18 000 litros de agua.



Cabe destacar que la utilizacion de agua en la etapa de elaboracién de los alimentos comprende la
adicion de agua al alimento y la utilizacion de agua para el lavado (Cuadro 3). Tal como se indica en
el Capitulo 1, el agua es una de las principales causas de las enfermedades transmitidas por
alimentos. Por consiguiente, la calidad del agua es especialmente importante para garantizar la
calidad y la inocuidad del producto final. En algunas areas, la disponibilidad de fuentes de agua
adecuadas en cantidad y calidad puede constituir un obstaculo para la transformacién de alimentos
locales. Esta es la razon por la que algunos importantes usuarios de agua destinada a la
transformacioén alimentaria tienden cada vez mas a asegurar su suministro mediante el control de este
recurso (véase el Capitulo 1).

Existen posibilidades de reducir la intensidad del consumo de agua (litros de agua empleados por
cada kilogramo de producto) tal como se ha demostrado recientemente en algunos sectores. Kirby et
al. (2003) calcularon que los cambios generales en la mentalidad, por ejemplo a través de programas
educativos y de seguimiento, y los cambios en los sistemas de produccién (por ejemplo, mediante la
instalacion de grifos con dispositivos de cierre automatico) permitirian reducir hasta un 30 % el
consumo de agua. Ademas, se podrian lograr mejoras adicionales mediante la reutilizacion y el
reciclaje del agua, aunque ello exigiria inversiones de capital més elevadas asi como la aplicacion de
estrictas garantias de inocuidad alimentaria.

El sector de la elaboracién de alimentos genera efectos ambientales potencialmente adversos a
través de la descarga de las aguas residuales de las instalaciones de elaboracién y de la produccion
de residuos sdlidos. Aunque las aguas residuales procedentes de la elaboracién de alimentos tienen
un volumen relativamente escaso, suelen ser altamente contaminantes si no se tratan previamente vy,
por lo tanto, deben ser analizadas. Por lo general, estas aguas son ricas en nutrientes con posibles
riesgos de eutrofizacién. Las aguas residuales procedentes de la elaboracion de frutas y hortalizas
pueden tener un alto contenido de plaguicidas y solidos en suspensién. El procesamiento de
materiales como las cascaras y las semillas supone su almacenamiento o compostaje. La elaboracion
de la carne, las aves de corral y el pescado genera residuos cuyo tratamiento y control es mas
complejo. La sangre y otros productos derivados originan un flujo de residuos con niveles elevados de
demanda bioquimica de oxigeno (DBO) y esta mezcla puede contener patdgenos.

Cuadro 3 Cantidad y calidad del agua requeridas para determinados procesos en la
elaboracion de alimentos

Cantidad
Proceso relativade Calidad del agua
agua

Elaboracion directa del producto baja alta-potable
Agua embotellada alta alta-potable
Agua para la refrigeracion alta media-alta
Lavado de productos media-alta media-alta
Agua empleada en sistemas de canales para el transporte y lavado .

27 alta media-alta
de productos crudos
Produccion de hielo, agua caliente y vapor ? media-alta
Aire acondicionado y control de la humedad ? media-alta
Puesta en marcha, enjuague y limpieza de equipos de elaboracion alta alta
Limpieza y desinfeccion de instalaciones de elaboracion alta media
Agua para saneamiento ? ?
Agua destinada a la alimentacion de calderas y la extincion de .

alta media

incendios

Fuente: Adaptado de Kirby et al. (2003); datos de la Comision del Codex Alimentarius (2000).

%" Canales con flujo de agua para transportar y lavar productos crudos sin elaborar (como remolachas, tomates u otras
frutas y hortalizas no elaboradas).
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El mejor método para proteger el medio ambiente y reducir la contaminacion del agua consiste en
crear sistemas para reducir, reutilizar, reciclar y tratar las aguas residuales procedentes de la
elaboracidn de alimentos. La reduccidn supone limitar la cantidad de residuos antes de su eliminacién
de las instalaciones de elaboracion. El aprovechamiento de los productos residuales en la elaboracion
de piensos y combustibles, o como aditivos para el suelo a través del compostaje, contribuye a
reducir los desechos y reutilizar nutrientes importantes. Las aguas residuales se pueden someter
posteriormente a procesos avanzados de tratamiento, que pueden incluir la desinfeccién con ozono o
cloro en caso necesario (p. €j., en los productos derivados de la carne) (ONUDI, n.d.) (véase, por
ejemplo, el Recuadro 14).

En los datos expuestos mas arriba se ofrece una imagen parcial y muy incompleta de la cantidad de
agua que se utiliza en la elaboracion, distribucién y venta minorista de alimentos a lo largo de la
cadena alimentaria o la cadena de valor. En el caso de los sistemas alimentarios mas
industrializados, en los que las cadenas de suministro de alimentos se han vuelto mucho mas
complejas y dispersas en el territorio, existe una elevada probabilidad de que las cifras indicadas
anteriormente para el consumo de agua sean inferiores a las reales. Se podrian obtener mejores
indicadores partiendo de un andlisis del ciclo de vida del sistema. Para ello deben evaluarse todas las
etapas por las que transita el producto alimentario durante su elaboracion, distribucién y venta (y en
las posteriores etapas de gestion de los residuos) a fin de que el analisis abarque la utilizacion del
agua en todos los procesos que intervienen en la produccion y el suministro de un producto
alimentario, incluida el agua empleada en las maquinas y herramientas que se utilizan para elaborar y
distribuir los alimentos, el agua utilizada para el suministro de la energia necesaria a los procesos de
elaboracion y la que se usa en la produccién de aditivos y otras sustancias quimicas. Este
planteamiento amplio permite valorar de forma mas precisa indicadores como, por ejemplo, la huella
hidrica o el agua incorporada (véase la Seccion 2.5).

Recuadro 14 Estudio de caso del matadero de Vissan en Ho Chi Minh City (Viet Nam)

En 1999, la empresa Vietnam Meat Industries Limited Company (VISSAN) era el Unico matadero de
Ho Chi Minh City que disponia de instalaciones modernas completamente equipadas para procesar la
carne de ternera y de cerdo. Sin embargo, practicamente todos los subproductos y flujos de residuos
generados en el proceso de sacrificio se vertian directamente en los desagiies de la ciudad. Los
desechos incluian sangre, cuero, visceras, contenidos estomacales, excrementos, aguas residuales y
pelo, con lo cual la carga de contaminacion organica generada era muy elevada. Un equipo de
expertos en limpieza de instalaciones productivas, financiado por la Agencia Sueca para el Desarrollo
Internacional (ASDI) y la ONUDI, determind distintas causas en la generacion de residuos y posibles
medidas para mitigar sus efectos. Las soluciones adoptadas, tales como la recoleccién de la sangre
para su comercializacién como harina de pescado asi como la recogida de los residuos sélidos
derivados de la eliminacion de visceras para su posterior venta como abono, aportaron beneficios
inmediatos en lo que respecta a la higiene, un menor consumo de agua, una reduccién de los atascos
en las alcantarillas, asi como un potencial aumento de los ingresos por ventas. Los cambios en las
tuberias de agua y la instalacion de sistemas cerrados de refrigeracion aportaron beneficios ain
mayores en lo que respecta a la higiene y el ahorro de agua. Habida cuenta de que el principio “quien
contamina paga” no se aplica en muchos paises, la determinacion de incentivos coherentes con
planteamientos que sean favorables para todos —por ejemplo, que mejoren los resultados
econdmicos de la empresa y al mismo tiempo reduzcan los efectos adversos en los recursos
naturales como consecuencia de la extraccion excesiva o la contaminacion— seguird desempefiando
una funcién importante a la hora de gestionar el creciente nimero de industrias elaboradoras en el
mundo.

Fuente: ASDI/ONUDI/DOSTE (1999).

2.5 La funcion del comercio como opcidn para gestionar y abordar
la escasez o abundancia de agua

Como sucede con la mayoria de las cuestiones que ha examinado el Grupo de alto nivel de expertos
en seguridad alimentaria y nutricion, la funcion que el comercio desempefia en relacién con el agua
para la seguridad alimentaria y la nutricion es fundamental y al mismo tiempo compleja. Desde el
punto de vista del agua, el comercio tiene una funcion estratégica primordial para apoyar un
suministro estable de alimentos en los paises que se enfrentan a situaciones de escasez de agua.
Asimismo, a los paises con regiones que disponen de reservas abundantes de agua el comercio les
ofrece las oportunidades de subsistencia y los ingresos derivados de las exportaciones agricolas



(comercio en agua virtual) que, siempre que se gestionen de forma sostenible, no tienen por qué
poner en riesgo los recursos naturales subyacentes que son esenciales para la SAN de estos paises.

No obstante, tal como se expone en el informe del HLPE sobre la volatilidad de los precios, de 2011,
las distorsiones en los mercados agricolas pueden generar vulnerabilidades que afecten a la SAN de
paises con escasez de agua que han acabado dependiendo de las importaciones. Las restricciones y
prohibiciones a la exportacion fueron un factor importante en la crisis de precios de los alimentos de
2007-08, especialmente en el caso de la extrema volatilidad de precios observada en el mercado del
arroz aunque también en los del trigo y la soja (Grupo de alto nivel, 2011). Las prohibiciones y
restricciones aplicadas a las exportaciones agravaron las subidas de los precios y aumentaron la
incertidumbre a la que se enfrentaron los paises importadores de alimentos con respecto a la
disponibilidad de suministros (Sharma, 2011). Mediante las restricciones a las ventas en el exterior,
paises exportadores como Rusia, Argentina e India enviaron una sefial clara a los paises
importadores de que seguian primando los intereses nacionales de los exportadores y que en
tiempos de crisis los paises importadores con escasez de agua eran vulnerables a riesgos en materia
de SAN. Ademas, algunos paises de ingresos bajos dependientes de las importaciones quedaron
marginados del mercado por los altos precios cuando los comerciantes de cereales del sector privado
rescindieron sus contratos y optaron por recomprar sus obligaciones y vender los cereales a precios
mas elevados en otros lugares.

Los paises afectados negativamente por los obstaculos para importar alimentos reaccionaron
mediante la adopcion de diversas medidas: estudiaron formas de reducir su exposicion a la volatilidad
de los precios; revisaron la politica de mantenimiento de reservas alimentarias; invirtieron en
estrategias de gestidn del riesgo como, por ejemplo, los seguros agrarios contra las inclemencias
meteoroldgicas, y renovaron sus inversiones tanto en la produccion agricola local como en las
industrias de elaboracion de alimentos. Algunos paises mas ricos con escasez de agua buscaron en
el extranjero lugares donde pudieran cultivar sus alimentos. Por ejemplo, en la primera gran oleada de
inversiones a gran escala tras la crisis de los precios de los alimentos de 2007-08, los paises
petroleros del Oriente Medio se contaron entre los primeros en buscar en el extranjero tierras
cultivables con un suministro fiable de agua que pudieran arrendarse para cultivar alimentos
destinados a sus propios mercados (Cotula, 2009). En un plano mas general, el drastico aumento de
las inversiones en tierras registrado a partir de 2008 reflejaba un nuevo interés de los inversores en
adquirir tierras que ofreciesen un gran potencial para la produccion agricola, y por ello era
fundamental disponer de agua.

Los donantes y los gobiernos nacionales han apoyado algunas iniciativas para mejorar la
transparencia de los mercados y reforzar la produccién interna de alimentos en los paises de ingresos
bajos que son importadores netos de alimentos. Asimismo, en 2011 el Grupo de los 20, apoyado por
el CSA, acordo establecer el Sistema de informacién sobre el mercado agricola (SIMA), con el
objetivo de mejorar la transparencia de los mercados internacionales mediante la publicacion de
informacion sobre las reservas. No obstante, los Estados miembros de la OMC aun no han llegado a
un acuerdo sobre normas vinculantes que limiten la utilizacién de restricciones a las exportaciones. La
situacién es especialmente grave para los paises de ingresos bajos importadores netos de alimentos
gue se enfrentan con problemas de escasez de agua y/o inundaciones periddicas y que han acabado
dependiendo de los mercados internacionales para lograr cierta estabilidad en sus mercados. Si se
examinan las causas de la volatilidad de los precios, se observa que en los Gltimos 30 afios gran
parte de la volatilidad de los costos de importacion de alimentos para los paises en desarrollo estaba
relacionada con las fluctuaciones en la produccion local; solo el 25 % de las variaciones se debia a
los cambios en los precios internacionales. No obstante, en 2012 la mayor parte del incremento total
en los costos de importacion de alimentos para los paises en desarrollo se debia a los cambios
registrados en los precios internacionales, y para determinados paises esta era la Unica causa de la
volatilidad de sus precios (Valdés y Foster, 2012: 13).

Esta observacién contradice las previsiones sobre los resultados de la globalizacién, segun las cuales
la creciente integracion de los mercados internacionales limitaria la volatilidad en todos los paises
mediante el incremento del nimero de consumidores y productores que participan en el ajuste
cuantitativo entre la oferta y la demanda. En parte, esta contradiccion podria deberse a que la
integracion econdmica queda todavia lejos de estar completa, especialmente en la agricultura y los
mercados de alimentos. El grado de integracion de los mercados, asi como las conexiones de los
sistemas de precios nacionales (y las politicas de estabilizacion pertinentes) con los mercados
mundiales y los precios internacionales, varian de pais a pais (OCDE 2009; Yang et al. 2008;

HLPE, 2011).
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El rapido crecimiento de la demanda —incluida la de alimentos de origen animal con un uso intensivo
de agua—, que a su vez esté relacionado con el aumento de los ingresos en las economias
emergentes, también esta ejerciendo presion sobre los consumidores de ingresos bajos que se
encuentran en riesgo de quedar marginados de los mercados locales por los altos precios. Las
politicas nacionales deben proteger urgentemente el acceso de las comunidades mas pobres y
relativamente marginadas a alimentos nutritivos y asequibles. Uno de los medios para lograr este
objetivo son las politicas de proteccién social como, por ejemplo, las transferencias de efectivo
(HLPE, 2012b). Otros métodos consisten en brindar apoyo a los agricultores de bajos ingresos para
gue tengan acceso constante a tierras cultivables con buena disponibilidad de agua y de esta manera
protegerlos ante la subida de los precios causada por un aumento considerable de la demanda, ya
sea local o externa, de alimentos, piensos o cultivos para biocombustibles. En estas situaciones, el
agua desempefia una funcién vital que puede pasar desapercibida, al menos para los encargados de
formular las politicas, aunque constituye un factor que debe ser tenido en cuenta en las estrategias
nacionales de seguridad alimentaria.

2.6 Parametros de medicion de la gestion del agua

Para caracterizar y analizar el uso del agua se utilizan diversos parametros, algunos de los cuales son
especialmente pertinentes en el caso del agua empleada en el ambito de la SAN. Las metodologias
de contabilizacién de los recursos hidricos, la comparabilidad de los resultados y la forma en que
estos pueden emplearse para adoptar decisiones plantean numerosas dificultades. En primer lugar,
es importante distinguir entre la contabilizacion del agua “consumida” por evapotranspiracion y del
agua extraida, que en parte regresa inmediatamente a los ecosistemas, aunque con una calidad por
lo general modificada (véase la Figura 2). Algunas metodologias tienen en cuenta el agua verde,
especialmente importante para la agricultura. Otra cuestion clave es como tener en cuenta los
problemas de calidad de lo que algunos denominan “agua gris”. Los factores locales revisten una
importancia especial, debido a las situaciones de escasez, tanto fisica como econdmica o social, que
se producen localmente, y en relacién con la demanda; asimismo son fundamentales para explicar lo
que sucede con el agua que se extrae pero no se “consume” (sino que se evapotranspira o se integra
en la produccién). Para reflejar adecuadamente todos estos parametros harian falta metodologias
muy precisas y basadas en una gran cantidad de datos con las que, sin embargo, se obtendrian
resultados a menudo dificiles de comparar y comunicar. En esta seccién se describen brevemente
algunos de los pardmetros de medicibn més importantes y qué es lo que se pretende medir con ellos,
y se plantean algunas reservas sobre su uso.

2.6.1 Eficaciaen el uso del agua

El concepto de eficacia en el uso del agua tiene su origen en la biologia, la ingenieria y la ecologia, y
refleja de qué manera un proceso, ya sea biolégico, mecanico (como el riego) o ecolégico, — utiliza el
agua para prestar un servicio, es decir, cuanta agua entra en un sistema, cuanta sale y en qué forma
(crecimiento de las plantas, agua suministrada para irrigacién, servicios ecosistémicos). La eficacia en
el uso del agua es principalmente un concepto centrado en los procesos y con frecuencia (pero no
siempre) se expresa en forma de variable adimensional (por ejemplo, “salida/entrada de agua”).

Los fisidlogos de los cultivos han definido la eficacia en el uso del agua como carbono asimilado y
rendimiento de los cultivos por unidad de evapotranspiracion (Viets, 1962), y luego como cantidad de
producto por unidad de evapotranspiracion. En este sentido el concepto también se utiliza para
evaluar la eficacia con que los ecosistemas terrestres utilizan el agua (véase, por ejemplo, Beer et al.,
2009; Tang et al., 2014).

Los especialistas en riego utilizan la expresién "eficacia en el uso del agua" para evaluar cuan
eficazmente se suministra el agua a las plantas y para indicar la cantidad de agua que se desperdicia
durante el proceso de suministro. Sin embargo, esta denominacién puede inducir a error, porque el
agua “perdida” en el sistema de riego a menudo regresa a flujos de agua provechosos y puede
reutilizarse aguas abajo (véase Seccion 2.3.2). El agua que se pierde en el riego a menudo se
aprovecha para otros usos (Seckler et al., 2003).



2.6.2 Productividad del agua

El concepto de productividad del agua tiene su origen en las ciencias agronémicas y econémicas y
refleja la cantidad de producto (resultante de un proceso agronémico o econémico) generada por los
insumos de agua. Por consiguiente, la productividad del agua es mas bien un concepto “centrado en
el producto” (cantidad de producto por unidad de agua suministrada).

La productividad del agua se define como el producto obtenido por unidad de agua consumida, ya
sea desde el punto de vista agronémico o fisico, como cantidad de cultivo por unidad de agua o,
desde el punto de vista econémico, como valor por unidad de agua. También puede utilizarse para
determinar la productividad nutricional del agua, esto es, el nimero de calorias o de calorias de
origen proteinico producidas por unidad de agua utilizada (Molden et al., 2010). En el Cuadro 4
pueden verse varios valores promedio de la productividad del agua en relacion con una muestra de
cultivos y productos, que representan desde una gestion deficiente hasta una gestion mejorada.

Cuadro 4 Productividad del agua para usos agricolas (valores de la produccién por metro
cubico de agua)

Productividad del agua

Producto Produccién Valor Proteinas Energia
Kilogramos/m?® Délares/m® Gramos/m® Kilocalorias/m®

Cereales

Trigo (0,2 USD/kilogramo) 0,2-1,2 0,04-0,30 50-150 660-4 000

Arroz (0,31 USD/kilogramo) 0,15-1,6 0,05-0,18 12-50 500-2 000

Maiz (0,11 USD/kilogramo) 0,30-2,00 0,03-0,22 30-200 1 000-7 000

Legumbres

Lentejas (0,3 USD/kilogramo) 0,3-1,0 0,09-0,30 90-150 1 060-3 500

Habas (0,3 USD/kilogramo) 0,3-0,8 0,09-0,24 100-150 1 260-3 360

Cacahuete (0,8 USD/kilogramo) 0,1-0,4 0,08-0,32 30-120 800-3 200

Hortalizas

Papas (0,1 USD/kilogramo) 3-7 0,3-0,7 50-120 3 000-7 000

Tomates (0,15 USD/kilogramo) 5-20 0,75-3,0 50-200 1 000-4 000

Cebollas (0,1 USD/kilogramo) 3-10 0,3-1,0 20-67 1200-4 000

Frutas

Manzanas (0,8 USD/kilogramo) 1,0-5,0 0,8-4,0 Insignificante 520-2 600

Aceitunas (1,0 USD/kilogramo) 1,0-3,0 1,0-3,0 10-30 1150-3 450

Datiles (2,0 USD/kilogramo) 0,4-0,8 0,8-1,6 8-16 1120-2 240

Otros

Carne de vacuno (3,0

USD/kilogramo) 0,03-0,1 0,09-0,3 10-30 60-210

Pescado (acuiculturaa) 0,05-1,0 0,07-1,35 17-340 85-1 750

a. Incluye desde los sistemas extensivos sin insumos nutricionales adicionales hasta los sistemas superintensivos.

Fuente: Adaptado de CA, 2007, empleando datos de Muir, 1993; Verdegem et al., 2006; Renault y Wallender,
2000; Oweis y Hachum, 2003; Zwart y Bastiaanssen, 2004
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La productividad del agua, por consiguiente, puede definirse de forma mas amplia como los
beneficios derivados de una unidad de agua, y utilizarse como concepto holistico para analizar la
gestion del agua (Molden et al., 2007). El concepto de productividad puede utilizarse asimismo para
evaluar el rendimiento del agua en distintos sectores y en distintas escalas (teniendo en cuenta, por
ejemplo, sus miltiples usos) y ayudar a establecer una relacién entre la productividad del agua y los
avances en la seguridad alimentaria y la reduccion de la pobreza (Molden et al., 2007). Ademas, es
un concepto que se utiliza cada vez mas en el ambito de las cuencas hidrogréaficas. Conforme el
concepto de productividad del agua sigue ampliandose, en los articulos cientificos aparecen criticas
sobre su valor y practicidad. Normalizar el concepto y vincularlo al de productividad agricola son
algunas de las cuestiones clave pendientes. Hay que seguir investigando, especialmente, para tener
debidamente en cuenta los sistemas de uso multiple con una elevada reutilizaciéon de agua (Lautze
et al., 2014).

2.6.3 Huella hidrica

Segun Hoekstra et al. (2011: 46):“la huella hidrica de un producto se define como el volumen total de
agua dulce que se utiliza directa o indirectamente para producirlo.” Esta nocién se basa en el
concepto de agua virtual (Seccién 2.6.5). La huella hidrica se calcula considerando el consumo de
agua y la contaminacion en todas las etapas de la cadena de producciéon. Engloba tres componentes:
el agua verde, definida como el agua de lluvia almacenada en el suelo como humedad; el agua azul,
esto es, las aguas superficiales y subterraneas; y el agua gris, definida como el volumen de agua
dulce necesaria para asimilar los contaminantes hasta alcanzar el nivel establecido por las normas
ambientales sobre calidad del agua (Hoekstra, 2009). La huella hidrica de un producto determinado
puede ser un indicador de la cantidad total de agua necesaria para producirlo, constituida por agua de
lluvia (agua verde) o agua de riego (agua azul), y por el agua necesaria para diluir los contaminantes
resultantes del proceso de produccién (agua gris), siendo estas las tres categorias principales de
impacto derivado de la produccion y el consumo de alimentos.

El concepto de huella hidrica forma parte de una serie de "huellas" medioambientales que se
difundieron a principios de la década del 2000 como instrumento Util para evaluar los efectos del
consumo en los recursos naturales. Su objetivo es abordar la creciente escasez de recursos naturales
y la gobernanza deficiente de los mismos, y subsanar los limitados conocimientos acerca del carbono,
el agua y los otros recursos naturales que son necesarios para producir nuestros bienes y servicios o
forman parte integrante de ellos. Estos instrumentos permiten calcular los efectos del consumo de
bienes y servicios de una persona o pais. La principal innovacion, y la mayor dificultad, del concepto
de huella hidrica consiste en la medicion exacta de la cantidad de agua utilizada en las diferentes
etapas de un proceso productivo, que resulta especialmente dificil en las cadenas de valor, a menudo
globalizadas, de hoy en dia.

La huella hidrica desempefia un papel importante para sensibilizar sobre la importancia del agua para
la produccién de bienes y servicios y, por tanto, sobre el hecho de que al consumir alimentos y otros
articulos también se consume, indirectamente, agua. Por ejemplo, con frecuencia se mencionan las
huellas hidricas de ciertos articulos alimenticios, como un bistec o un refresco, pero también de un
cultivo textil de regadio, como el algodoén. Ercin et al. (2011), por ejemplo, calculan que la huella
hidrica de 0,5 litros de refresco con un contenido de aziicar de 50 gramos es de 169-309 litros por
botella (el valor depende sobre todo del origen del aziicar). Para este producto, casi el 100 % de la
huella hidrica total corresponde a la cadena de suministro y no al producto concreto (los 0,5 litros de
agua en la botella). Otros ejemplos mencionados con frecuencia son una camiseta de algodoén

(2 720 litros de agua) y un par de pantalones tejanos de algoddén (10 850 litros de agua) (Chapagain
et al., 2006), o también 1 kilo de carne de vacuno (15 415 litros de agua) (Mekonnen y Hoekstra,
2010). Por lo general los valores utilizados son el promedio resultante de la suma de los tres
componentes de la huella (verde, azul y gris) que, como sefialan algunos criticos, no refleja con
exactitud el impacto ambiental de ningin producto real.

La fiabilidad de la informacion que la huella hidrica proporciona, como sucede con todos los
indicadores, depende mucho de la precision de los datos y de la forma en que se presentan. Con
frecuencia, como en los ejemplos anteriores, se utiliza una cifra promedio a nivel mundial que no
permite hacerse una idea de las repercusiones diferentes que pueden tener, por ejemplo, el agua
verde en una zona donde las precipitaciones son abundantes y el agua de riego en una zona donde
el agua escasea. Algunos autores (Antonelli y Greco, 2013) proponen distinguir entre el agua que
proviene de fuentes no renovables o de zonas donde el agua es escasa. No existe, sin embargo, un



método consensuado para incorporar el concepto de escasez en la determinacién de la huella hidrica
(Perry, 2014). Otra limitacion es que, aunque la huella hidrica efectiva de un cultivo puede variar en
funcion de las condiciones agroclimaticas de la explotacion y de las practicas agrondmicas que se
hayan utilizado para producirlo, las huellas hidricas de los cultivos normalmente se calculan utilizando
datos de nivel macro y no reflejan estas variaciones resultantes de los métodos de produccion y de
las condiciones imperantes en la explotacion agricola.

Algunos autores sefialan asimismo los limites de la nocion de agua gris, porque la calidad necesaria
aguas abajo depende en gran medida del tipo de uso y no hay ninguna norma convenida en cuanto a
la calidad del agua que pueda utilizarse (Perry, 2014).

Por consiguiente, aunque la huella hidrica virtual ofrece una instantanea genérica del uso de agua en
un producto determinado, antes de adoptar decisiones seguras en el ambito de la gestion del agua es
necesario realizar analisis mas detallados.

2.6.4 El agua en el andlisis del ciclo bioldgico

El analisis del ciclo biolégico es un procedimiento que sirve para cuantificar el uso de recursos y los
efectos ambientales causados por la producciéon, consumo y eliminacion de un producto “desde la
cuna hasta la tumba”, es decir, desde la extraccion de la materia prima, pasando por las fases de
elaboracidn, fabricacién, distribucion, uso, reparaciéon y mantenimiento, hasta la eliminacion o el
reciclaje.

Durante mucho tiempo, el consumo de agua se omitia casi siempre en los analisis del ciclo bioldgico,
y ello por varias razones (Berger y Finkbeiner, 2012):

- La primera es que este andlisis se concibié para optimizar los procesos industriales y los
productos conexos, en los que el consumo neto de agua no representa hormalmente la
principal partida de gastos por lo que se refiere a los insumos ni tampoco el impacto ambiental
mas importante.

- Ensegundo lugar, al principio el analisis del ciclo bioldgico se utilizd en paises en los que el
consumo de agua no constituia la principal preocupacién ambiental.

- Latercerarazén es que, como se ha explicado mas arriba, el agua plantea algunas dificultades
metodolégicas especificas.

Sin embargo, el consumo de agua no puede omitirse, sobre todo en el andlisis del ciclo bioldgico de
los productos agricolas y alimentarios, porque se corre el riesgo de no respetar el caracter integral del
analisis del impacto ambiental.

Recientemente varias iniciativas importantes, como la Iniciativa del Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente y la Sociedad de Toxicologia y Quimica Ambiental (PNUMA/SETAC) sobre el
ciclo vital, estan trabajando en una norma ISO que permita establecer principios y metodologias
comunes para facilitar la integracion de las evaluaciones del consumo de agua en los analisis del ciclo
bioldgico. Estas actividades han llevado al desarrollo de métodos completos de cuantificacion del
agua tanto para los inventarios del uso del recurso como para las evaluaciones del impacto (Jefferies
et al., 2012; Berger y Finkbeiner, 2010) y a la publicacion, en 2014, de una norma ISO (ISO 14046).

Los enfoques de huella hidrica y analisis del ciclo bioldgico comparten el objetivo de evaluar los
efectos ambientales del consumo de agua con el fin de informar a los especialistas y brindar los
medios de valorar y mejorar el comportamiento ambiental. Entre los dos enfoques hay, sin embargo,
algunas marcadas diferencias metodol6gicas (Boulay et al., 2013, Pfister y Ridout, 2013), como la
inclusién (en la huella hidrica) o exclusion (en el andlisis del ciclo biolégico) del agua verde y la forma
de cuantificar la contaminacion del agua.

2.6.5 Aguavirtual y comercio de agua virtual

El concepto de agua virtual, como forma de medir el agua “integrada” en la produccién, es decir, el
agua necesaria para producir un determinado producto (Allan, 1993), se elaboré para demostrar que
el comercio puede compensar la escasez de agua en un pais permitiéndole importar los productos
cuya produccion requiere grandes cantidades de agua. Esto lleva al “comercio de agua virtual”
(Allan, 1993, 1996, 2003).
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El concepto de agua virtual pone de manifiesto los importantes vinculos entre el uso del agua en la
agricultura, la escasez hidrica y la economia mundial, asi como el modo en que las situaciones de
escasez de agua existentes pueden mitigarse, al menos parcialmente, gracias a la importacién de
alimentos (Allan, 2011). También es ilustrativo de las posibles repercusiones de la agricultura
orientada a la exportacion en la disponibilidad local de agua. En las zonas con poca agua, el concepto
de agua virtual permite a los paises estimar el agua que necesitan para producir un cultivo especifico
localmente en lugar de importarlo. Hoy dia el concepto se utiliza ampliamente para describir de qué
modo los paises con escasez de agua alcanzan la seguridad alimentaria importando alimentos de
paises en los que el agua abunda (Wichelns, 2010). Varios autores han sefialado que el agua virtual
es en su mayor parte agua verde y no azul (Chapagain et al., 2006). Se ha demostrado asimismo que
el comercio internacional de cereales ayuda a reducir el uso de agua a nivel mundial y,
especialmente, el uso de agua para irrigacién (de Fraiture et al., 2004).

Ahora bien, la importacion de agua virtual, pese a resultar logica y eficiente, comporta algunos riesgos
para el pais importador, como la posibilidad de que se produzcan déficits en los mercados
internacionales, tal como sucedié durante las crisis de los precios de los alimentos en 2007/08 y 2011,
o de sanciones politicas por parte de los paises exportadores. La distribucion de alimentos
importados a zonas empobrecidas también plantea problemas y, desde el punto de vista de la SAN,
hay argumentos que respaldan la produccién local cuando esta sea posible, ya que asi se promueven
sistemas alimentarios localizados y comunidades rurales présperas. El hecho de que se sumen los
valores volumétricos del agua utilizada en productos muy diferentes, con diferentes costos de
oportunidad y ambientales subyacentes, puede distorsionar las recomendaciones de politica
resultantes del andlisis (Gawel y Bernsen, 2011). Por su caracter parcial, el concepto de agua virtual
no basta para determinar la funcién de la escasez de agua porque hay otros factores, como la mano
de obra y el capital, que también son importantes para el crecimiento econémico y el bienestar social
(Wichelns, 2001). Por dltimo, aunque la dotacién de agua podria ser cada vez mas importante en las
relaciones comerciales mundiales, llegados a este punto no siempre es un buen factor explicativo de
las importaciones netas de agua virtual (Wichelns, 2010), aunque lo cierto es que podria tenerse en
cuenta cuando se importan alimentos a zonas con particular escasez de agua.

2.6.6 Instrumentos, objetivos y usuarios diferentes

Ha habido extensos debates sobre los instrumentos y las metodologias para evaluar las
repercusiones del uso y la gestion del agua. Como se ha dicho mas arriba, para evidenciar
adecuadamente todas las repercusiones del uso del agua se requiere una gran cantidad de datos y,
aun asi, la informacién resultante seria dificil de comunicar. Cuanto més exacta es la metodologia,
més dificil es obtener los datos necesarios. Por lo tanto, las metodologias deben encontrar un
equilibrio entre precisién técnico-cientifica, por un lado, y comunicabilidad de los resultados, por el
otro (Berger y Finkbeiner, 2010), teniendo en cuenta la disponibilidad de datos. Por este motivo, todas
las metodologias pueden recibir criticas y, de hecho, las reciben. Es importante no olvidar para qué
sirven, y no utilizarlas con finalidades distintas de aquella para la que fueron concebidas. Estos
instrumentos y metodologias son principalmente descriptivos y no deberian considerarse
instrumentos de decisién que pueden aplicarse universalmente sea cual sea el problema, el objetivo y
el actor interesado.

De hecho, la mayoria de los instrumentos y metodologias expuestos brevemente més arriba se han
elaborado para un uso concreto, teniendo en mente una categoria especifica de usuarios (véase el
Cuadro 5). Los ingenieros han desarrollado métodos para evaluar la eficiencia de su labor, y ahora se
estan orientando cada vez mas hacia una evaluacion de la productividad plena. Estos métodos tienen
gue ser precisos y exactos pero, debido a sus destinatarios, pueden ser muy complejos, sobre todo
cuando se utilizaran para guiar decisiones técnicas a nivel local. La nocion de agua virtual es muy util
para demostrar de qué forma algunos paises utilizan en realidad el comercio para compensar la
escasez de agua, aunque, por supuesto, hay muchos factores que explican y determinan los flujos
comerciales.

El concepto de huella hidrica, en gran medida derivado histéricamente del de agua virtual, es
sumamente potente para sensibilizar acerca del consumo indirecto del agua “integrada” en los
productos. Al principio la huella hidrica de los productos se calculaba para elaborar la huella completa
de un consumidor.

Como su finalidad principal es evaluar la huella que deja el consumo de paises, regiones y personas,
la huella hidrica no puede tener en cuenta todas las repercusiones especificas locales del uso de



agua en las zonas de produccidn, ya que ello requeriria una rastreabilidad total desde la produccién
hasta el consumo. Por otra parte, el analisis del ciclo biolégico esta muy centrado en los productos, o
mas bien en los procesos, porque en un principio era un instrumento utilizado por los productores
para evaluar su impacto ambiental y determinar los puntos criticos con el fin de mejorar el proceso de
produccion y reducir asi ese impacto. Para lograr este objetivo el andlisis del ciclo biolégico tiene que
evaluar con la mayor exactitud posible las repercusiones especificas de cada variable en funcion del
lugar. Para muchos interesados, este andlisis deberia abordar las cuestiones ambientales en general,
pero en este caso el enfoque y los céalculos deben realizarse respecto de varias dimensiones (como el
agua, el carbono, el nitrégeno, la energia, etc.).

Cuadro 5 Comparacién de los instrumentos de medicion de la gestién y el uso del agua
. . Usuarios : L
Instrumentos Descripcion Finalidad S Ventajas Limitaciones
principales
Mide la eficacia con Tiene que
gue algunos caracterizarse con
sistemas (como las gran claridad (en
Indicador del redes de riego) son . Sencillo y bien | cuanto a_Ias
ndicador del agua capaces de Ingenieros adaptado a su | conducciones, las

Eficacia en el uso
del agua

utilizada por un
sistema respecto del
agua como insumo

suministrar agua alli
donde se prevé
hacerlo, con el fin de
comparar las
opciones y mejorar
el sistema.

Especialistas
Agricultores

publico
destinatario
especifico

cuencas
hidrogréficas, etc.).

Vinculado solo
indirectamente a la
produccion o a la
SAN

Productividad del
agua

Indicador del
rendimiento (fisico,
socioecondmico, etc.)
de un sistema con
respecto al agua
como factor de
produccion

Mide los beneficios
derivados de cada
litro de agua en un
sistema
determinado, con el
fin de comparar
opciones y mejorar
el sistema.

Ingenieros
Especialistas
Agricultores

(segun el caso,
otras instancias
decisorias)

Centrado en la
produccion y,
por lo tanto, de
evidente
interés para la
SAN

Diversos modo de
entender el
concepto, sobre
todo en cuanto a la
forma de tratar sus
multiples
dimensiones

Necesita gran
cantidad de datos

Mide el consumo
agregado de agua,

La informacion
que

direct9 e indirecto, proporciona es ’d\lgb?d)(srl]l’]ceante las
Indicador del volumen de paises 0 . sencilla. repercusiones
personas (en vista ;
total de agua dulce de su consumo). Por Concepto especificas en
Huella hidrica | que se utiliza directa S Consumidores | alineado con funcion del lugar
L extension, se utiliza :
o indirectamente para otros .
f para evaluar el o Necesita una gran
producir un producto | indicadores de -
impacto del la huella cantidad de datos.
consumo de un P
hidrica
producto
determinado. Popular
Indicador del uso de . S
recursos y de los Mide la eficiencia N "
) economia) de un 4 ecesita una gran
efectos ambientales | ¢ Método :
proceso respecto del . cantidad de datos.
El agua en el causados por la uso de los recursos exhaustivo y itad
andlisis del ciclo | produccién, el /o de las Empresas detallado Los resultados
biolégico consumo'y la y S Metodologias suelen ser dificiles
S repercusiones . : de comunicar a los
eliminacién de un | t bien descritas e
producto “desde la (normalmente no especialistas.
» | ambientales
cuna hasta la tumba )
Describe el consumo .
. indirecto de agua de . No tiene en cuenta
Mide el agua los paises. a través Sencillo, de debidamente las
Agua virtual “integrada” en la P . Analistas gran repercusiones
1 del comercio, las L, po
produccion. aceptacion especificas en

exportaciones y las
importaciones.

funcién del lugar.
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Todos los instrumentos descritos hasta aqui presentan, por consiguiente, puntos fuertes adaptados a
SUS Us0s y usuarios originales, pero también puntos débiles, sobre todo en lo que respecta a su
precisién. En estos Ultimos afios los debates e intercambios que las diversas comunidades han
mantenido sobre cada una de estas metodologias han llevado gradualmente a comprender mejor los
problemas metodoldgicos y conseguir una convergencia progresiva de los diferentes puntos de vista y
enfoques (Boulayi 2013; Pfister y Ridout, 2013). En otras palabras, los instrumentos y las
metodologias en que estos se basan siguen siendo diferentes porque sus usuarios también lo son,
pero es probable que estén basados en principios cada vez mas convergentes.

2.7 Lainvestigacion y los conocimientos sobre el agua en favor de
la SAN

La investigacion y el desarrollo financiados por el sector publico y el privado desempefian una funcion
fundamental en el &mbito de los recursos hidricos para la SAN al respaldar mejoras de las politicas
basadas en datos objetivos, unos sistemas de gestion integrados y adaptativos que incorporen
externalidades ambientales indirectas y mejoras tecnolégicas y de gestién en la utilizaciéon del agua
para la produccién y elaboracién de alimentos. Igual importancia tiene el hecho de que los
conocimientos de la investigacién se transformen en medidas de aplicacién relacionadas con la
contribucién del agua a la SAN, lo que exige que los resultados de la investigacion sean accesibles
para los usuarios finales, ya sean gobiernos, responsables de la gestidon del agua, empresas privadas
de gran tamafio o agricultores en pequefa escala, especialmente del Sur del mundo. Para ello debe
reconocerse la importancia de la investigacion y el desarrollo asi como la inversion de fondos publicos
en el sector de la investigacion.

A nivel mundial existen importantes organismos de investigacion en la esfera del agua para la SAN,
ademas de los 15 centros del GCIAI y los programas de investigacién multicentros asociados. Entre
estos organismos cabe mencionar el Instituto Internacional para el Manejo del Agua (IWMI), que
centra su labor exclusivamente en el agua y en gran parte en el agua y la agricultura. El Instituto
Daugherty en favor del agua para la alimentacion (DWFI) también tiene una actividad destacada en la
esfera de la gobernanza mundial de la alimentacion y el agua. Hay otros programas de investigacion
del GCIAI que también se ocupan de cuestiones relativas al agua y la alimentacion.

Existe una Coalicion Mundial para la Investigacion Hidrolégica (GWRC) de distintos paises del
mundo. Sin embargo, curiosamente estas instituciones no otorgan prioridad a temas como la
utilizacién del agua para fines agricolas y la seguridad alimentaria, a pesar del interés mundial en el
nexo entre el agua para la alimentacion y la energia. Es importante reforzar la capacidad de
investigacion de las universidades y los centros de conocimiento de los paises del Sur para adaptarla
a los desafios y limitaciones con que estos se enfrentan (falta de recursos del sector universitario,
escasa financiacion publica, disparidad en el acceso a los datos y la informacién). Por dltimo, cabe
mencionar que existen diversos temas que requieren mayor atencién y que no cuentan normalmente
con la financiacion de la investigacién convencional. Estos temas incluyen: la economia informal del
agua y los acuerdos consuetudinarios; los enfoques de derechos humanos en relacion con el agua y
la SAN; las compensaciones en materia nutricional entre la produccién de alimentos para consumo
local y la destinada al comercio, asi como sus efectos en los nifios y las mujeres; las consecuencias a
nivel local del cambio climatico en relacidn con el agua para la SAN y, finalmente, la investigacion
sobre los parametros de medicién hidrolégicos y la medida en que estos toman en consideracion
cuestiones relativas a la SAN y los medios de subsistencia.

2.8 El camino a sequir

En este capitulo se ha examinado la cadena alimentaria con el fin de proponer maneras de mejorar
las practicas de gestion del agua en distintos sistemas agroecoldgicos. Asimismo se han analizado
distintos enfoques y modos de conservar el agua y mejorar la utilizacion de los recursos hidricos en la
elaboracion y preparacién de alimentos. Habida cuenta de que este capitulo se centra principalmente
en los sistemas agricolas, se han formulado algunas sugerencias sobre las maneras en que se
pueden mejorar los resultados del empleo del agua con fines agricolas, para concluir luego con
algunas reflexiones sobre la integracion de distintos enfoques en todos los niveles. De Fraiture y
Wichelns (2010) examinaron diferentes vias para garantizar que se produzcan alimentos suficientes y
al mismo tiempo se proteja el medio ambiente y se reduzca la pobreza. Estos autores constataron la
existencia de amplias posibilidades para la inversion en la agricultura de secano, en el caso de que se



puedan abordar los riesgos inherentes a esta forma de cultivo, asi como para la expansién del riego
en el Africa subsahariana y Asia meridional, y recalcaron la importante funcién que desempefia el
comercio en el desplazamiento de alimentos desde regiones con abundancia de agua a otras con
escasez de ella, a veces incluso dentro del mismo pais. Combinar las inversiones en la agricultura de
secano y de regadio con decisiones comerciales estratégicas reduciria considerablemente la cantidad
adicional de agua necesaria para satisfacer las demandas de alimentos en 2050. De Fraiture y
Wichelns llegan a la conclusién de que los recursos de tierras y aguas pueden ser adecuados para
satisfacer la demanda mundial de alimentos en 2050, siempre que se mejore considerablemente la
gestion del agua para fines agricolas.

Resulta inevitable que cambie radicalmente la forma actual de utilizar el agua en la agricultura. Para
ello se necesitan distintas estrategias que reconozcan, entre otros aspectos, los conocimientos
acumulados por las comunidades productoras de alimentos tales como, por ejemplo, los pescadores,
los pastores y otros productores en pequefia escala. El Africa subsahariana necesita inversiones en
infraestructuras, mientras que en gran parte de Asia se debe aumentar la productividad (Poteete

et al., 2010) mediante la reasignacién de suministros y la rehabilitacion de ecosistemas.

No obstante, no es posible lograr una mejora significativa en la productividad del agua Unicamente
mediante el avance tecnoldgico. En todos los lugares es necesario poner a las personas y las
instituciones en condiciones de afrontar los cambios (CA, 2007), lo que incluye la creacién de un
entorno propicio para fomentar la igualdad de género y el empoderamiento de la mujer. Para ello es
necesario disponer de politicas favorables y un entorno institucional sélido a fin de armonizar los
incentivos de los usuarios en los distintos niveles, fomentar la adopcién de nuevas técnicas y
gestionar las compensaciones (CA, 2007). Esto dependera en gran parte de la mejora de los
mecanismos de gobernanza.
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3 GOBERNANZA DEL AGUA PARA LA SAN

Dada la multiplicidad de actores relacionados con el agua, la competencia entre sus usos y las
desigualdades en el acceso a ella, sera necesario aplicar una gobernanza adecuada si se quiere
salvaguardar y mejorar la contribucién del agua en todas sus dimensiones —disponibilidad, acceso,
calidad y estabilidad— a la SAN en todas sus dimensiones. En el presente capitulo se analizan los
problemas de gobernanza a los que se enfrentan los diversos mecanismos relativos al “agua para la
SAN”, asi como las maneras de resolverlos.

Las restricciones variables en la disponibilidad del agua, en cuanto a cantidad, calidad, estacionalidad
o fiabilidad, hacen necesario establecer mecanismos efectivos que permitan determinar quién puede
hacer uso del agua, en qué cantidades, donde, cuando y con qué finalidad, asi como proteger la
calidad del agua mediante la reglamentacién de los flujos de retorno. Uno de los desafios a los que se
enfrenta el agua para la seguridad alimentaria es la idea cada vez mas difundida de que, con el
aumento de la competencia por este recurso, el sector agricola, como principal consumidor de agua,
debe reducir el uso que hace de ella a medida que aumenta su utilizacién por parte de otros sectores.
Con frecuencia se considera que el uso agricola del agua tiene escaso valor, resulta poco eficiente y
esta muy subvencionado. Estas cuestiones invitan a replantearse de manera mas general las
implicaciones del uso agricola del agua y de la asignacién de este recurso desde el punto de vista
econdmico, social y de la SAN.

También existen politicas, intereses y actores diversos en competicién entre si, procedentes de
numerosos sectores y con distintos grados de poder politico o econémico. El acceso al agua, el
control sobre los recursos hidricos o su contaminacién pueden suscitar controversias y conflictos a
varios niveles. Las situaciones de escasez cada vez mayor y las demandas crecientes y simultaneas
de agua por parte de una multiplicidad de usuarios y sectores dificultan considerablemente la
gobernanza del recurso para la seguridad alimentaria y la nutricién, tanto en el plano local como en
ambitos mas amplios.

Varias organizaciones han propuesto definiciones de trabajo de la gobernanza del agua. A los efectos
del presente informe el HLPE adopta la definicién de gobernanza del agua que figura mas abajo, que
se ha adaptado a partir de la definicién establecida por la Alianza Mundial en favor del Agua y
utilizada por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE, 2011), el Banco
Mundial y muchos otros organismos.

Definicibn 1 Gobernanza del agua

Se denomina gobernanza del agua el conjunto de sistemas, reglas y procedimientos, politicos,
sociales, econdmicos y administrativos i) que determina la forma en que los distintos actores
adoptan y aplican las decisiones relativas a la gestion y el empleo de los recursos hidricos y a la
prestacion de servicios relacionados con el agua, y ii) a través de los cuales los encargados de la
adopcion de decisiones asumen su responsabilidad.

La gobernanza del agua abarca tanto los recursos hidricos como los servicios relacionados con el
agua. Dependiendo de las distintas situaciones, los dos aspectos mencionados se han mantenido
unidos o separados. La modernizacién del suministro de agua, cuando ha tenido lugar, a menudo ha
conducido a sistemas diferenciados de gobernanza de los servicios hidricos. Los problemas relativos
a la gobernanza son distintos en el caso de los recursos y en el de los servicios. Los retos
fundamentales respecto de los recursos consisten en la competencia entre usos y usuarios con poder
econdmico y politico diferente, en las reglas que rigen esta competencia y en la forma en que se toma
en cuenta la SAN, asi como en las vinculaciones con la tierra. En el caso de los servicios, el problema
fundamental es la regulacion, el control y seguimiento del proveedor de los mismos, sea este publico
o privado; esto incluye la forma en que se brinda acceso fisico y econdmico al agua a los diferentes
usuarios (especialmente las poblaciones marginadas), las condiciones para dicho acceso y la forma
en que se concretiza.

En la gobernanza del agua se incluyen las cuestiones relativas a la equidad y eficiencia de la
asignacion y distribucion de los recursos y servicios hidricos asi como la formulacion, el
establecimiento y la aplicacion de politicas, legislacion e instituciones relacionadas con el agua. La
gobernanza del agua establece las normas, los derechos de acceso, las herramientas econémicas y



los mecanismos de rendicidn de cuentas aplicables a todos los actores que participan en la
ordenacion y el uso del agua y determina la forma en que se asigna el agua entre los distintos
sectores, regiones y paises; de ella dependen asimismo las decisiones que se adoptan (0 que no se
adoptan) con respecto al aprovechamiento de los recursos hidricos y el desarrollo de infraestructuras,
los flujos de retorno y la regeneracion del ecosistema, asi como la coherencia o falta de coherencia
entre las politicas hidricas, energéticas, alimentarias, comerciales y ambientales mas amplias (por
ejemplo, sobre los bosques, la biodiversidad), etc.

Los sistemas de gobernanza del agua estan integrados en estructuras administrativas y juridicas y se
enmarcan en instituciones formales e informales que con frecuencia se superponen, lo que puede dar
lugar a ambigliedades y a derechos y reglas contradictorios (Mehta et al., 2012; Cleaver, 2012). Los
contextos politicos, econdmicos, sociales, culturales e incluso éticos mas amplios, asi como las reglas
formales e informales de poder, configuran y condicionan todos los sistemas de gobernanza del agua
(véase Water Governance Facility, 2012; Groenfeldt y Schmidt, 2013).

En el presente capitulo se examina la gobernanza del agua desde la perspectiva de la SAN vy, a tal
efecto, se analizan las maneras de optimizar la gobernanza del recurso para mejorar la seguridad
alimentaria y nutricional; esto supone una gobernanza del agua que garantice el acceso equitativo y
seguro al recurso en aras de la seguridad alimentaria y nutricional de todos, incluidas las poblaciones
mas vulnerables y marginadas, de manera equitativa.

Algunas de las preguntas clave que enmarcan el debate actual sobre la gobernanza eficaz del agua
son las siguientes:

1) ¢Qué es lo que determina el acceso al agua para la SAN y como se puede fortalecer el acceso
de los grupos vulnerables y desfavorecidos, incluidas las personas afectadas por la inseguridad
alimentaria?

2) ¢Qué ventajas y desventajas conllevan los diferentes regimenes de asignacion (incluidas las
herramientas de establecimiento de precios) para la mejora del agua en favor de la SAN?

3) ¢Qué compensaciones reciprocas y objetivos contradictorios existen en el &mbito del agua para
la SAN (incluidas las inversiones y las dindmicas de SAN locales)?

4) ¢Cuales son los diferentes actores, poderes y paradigmas que influyen en el agua para la SAN y
como afecta la existencia de una economia politica mas amplia a las decisiones e inversiones
relacionadas con el agua? ¢Qué funcién desempefia el sector privado como usuario del agua y
proveedor de servicios?

5) ¢Como pueden conseguir los gobiernos nacionales que las cuestiones relacionadas con el agua
ocupen un lugar mas destacado entre las preocupaciones por la seguridad alimentaria, y
viceversa?

6) ¢Como podrian los sistemas de gobernanza (politicas, instituciones, herramientas, etc.) mejorar
su gestion de los conflictos relacionados con el agua o adaptarse a las situaciones conflictivas
con desequilibrios de poder?

7) ¢Como influyen los cambios, tanto del sector hidrico como externos a él, en la gobernanza del
agua, en las instituciones encargadas de los recursos hidricos y en la SAN?

En el presente capitulo se abordan estas cuestiones considerando las instituciones y los actores que
intervienen en contextos cambiantes, las herramientas para gestionar las situaciones de escasez y
competencia, las vias para avanzar hacia una gobernanza mejorada —incluidos los vinculos entre la
tierra y el agua— y un enfoque del agua para la SAN basado en los derechos.
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Figura 11 Actores principales que influyen en la asignacion y utilizacion del agua
parala SAN
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Esta figura representa esqueméaticamente algunos de los tipos de actores e instituciones mas importantes que
contribuyen a la gobernanza del agua en la medida en que intervienen en el ciclo del agua, en diferentes escalas
geograficas y para usos diversos. Estas contribuciones, en combinacion con la diversidad de las situaciones
locales, determinan las relaciones entre los actores, que pueden ser bastante complejas.

3.1 Instituciones y actores en contextos cambiantes

3.1.1 Mdltiples instituciones a nivel nacional

Se ocupan de los recursos hidricos instituciones muy diversas, dependiendo de los paises y
situaciones. Estas pueden ser de caracter formal, o bien informal o consuetudinario; pueden ser parte
de la administracion local, subnacional o nacional; quizas se trate de instituciones especificas
responsables del agua, vinculadas o no a una masa acuatica determinada; pueden guardar relacion
con una inversion; ser publicas o privadas; y asociar en mayor o menor grado a los distintos usuarios
en la gestién del recurso. La gobernanza del agua suele tener lugar a varios niveles. La OCDE (2011)
define la gobernanza a varios niveles como la distribucion explicita o implicita de la autoridad y
responsabilidad de la formulacion de politicas, asi como de la formulacion y puesta en practica de las
mismas, entre los diferentes niveles administrativos y territoriales. Podria aplicarse: en el ambito del
gobierno central, entre ministerios y organismos (nivel superior, en sentido horizontal); entre las
distintas instancias de gobierno en los planos local, regional, provincial/estatal, nacional o
supranacional (en sentido vertical); y entre distintos actores en el ambito subnacional (nivel inferior, en
sentido horizontal). Con frecuencia se trata de una combinacién entre las opciones anteriores.

Tal y como se ilustra esquematicamente en la Figura 11, con frecuencia la gobernanza del agua se
organiza fundamentalmente en funcién de los usos y servicios, sean estos Unicos o multiples; por
ejemplo para el suministro colectivo de riego o de agua potable y saneamiento, o en torno a los usos
comunes de un recurso concreto, por ejemplo un rio, para multiples finalidades, desde el suministro



de agua hasta la pesca y las vias fluviales, o la proteccién de un ecosistema clave para la
salvaguarda de los recursos hidricos, como los humedales. A un nivel mas amplio, las autoridades de
las cuencas hidrograficas gestionan los recursos para multiples usos y tipos de actores. Las
autoridades locales desempefian funciones diversas en la gestién o el control del recurso y los
servicios. El Estado establece las reglas generales y generalmente detenta una funcion de control
general sobre las distintas instituciones y los distintos actores, incluidos los proveedores de los
servicios. Dado que algunos recursos hidricos son transnacionales, una parte de estas funciones
también las desempefian los diferentes tipos de organizaciones internacionales.

En la préactica, la ordenacién del agua no se limita a las instituciones formales (respaldadas por la
legislacién), sino que con frecuencia implica mecanismos informales, como los que rigen los recursos
mancomunados (Ostrom, 1990) o los escenarios de negociacién a través de los cuales las diferentes
partes interesadas defienden, aumentan y determinan el acceso al agua (Meinzen-Dick y

Bruns, 1999; Spiertz, 1999; Roth et al., 2005). En el ambito local, las practicas y las leyes
consuetudinarias, las redes de parentesco, el género, la casta y el patrocinio pueden dominar los
sistemas formales o desarrollarse en paralelo a ellos (Cleaver, 2000; Mosse, 2003; Movik, 2012;
Mehta, 2005). Ademas, los sistemas de tenencia, uso y ordenacion de la tierra también pueden
ayudar a modelar el acceso a los recursos hidricos de diversas maneras (véase Hodgson et al.,
2004a).

Con frecuencia los acuerdos oficiosos de acceso al uso del agua proporcionan a los usuarios mas
vulnerables servicios de bajo costo relacionados con el agua para uso doméstico, agricola (riego,
huertos de secano y huertos domésticos) y ganadero, con los habitats de peces y otros recursos
acuaticos y con el suministro hidrico a empresas rurales (van Koppen et al., 2014a; von Benda-
Beckmann, 1981; Chimhowu y Woodhouse, 2006; Meinzen-Dick y Pradhan, 2001). En patrticular, la
mayoria de los derechos de uso del agua de las mujeres corresponden a estos sistemas informales.
Los planificadores y encargados de formular las politicas suelen infravalorar y hacer caso omiso de
estos arreglos informales (véase Cleaver, 2012). La introduccién de sistemas formales de asignacion
del uso del agua o de derechos exclusivos sobre la tierra puede dificultar el acceso consuetudinario
de los usuarios a los recursos hidricos y a las masas acuéticas. El acceso otorgado a nuevos
usuarios comerciales puede eclipsar el de los usuarios no registrados, que no siempre se evidencian
en la concesion formal de los derechos de uso del agua (véase Van Eeden, 2014). El reconocimiento
y la proteccion de los distintos derechos consuetudinarios y titulares de derechos, incluidos los que
poseen derechos subsidiarios, resultan importantes a fin de salvaguardar la produccién de alimentos
para el consumo doméstico y para el mercado asi como respaldar la seguridad alimentaria y la
nutricion de las comunidades rurales pobres.

El Estado estda desempefiando un papel central en este ambito ya que es responsable de
proporcionar bienes publicos, garantizar la igualdad de acceso a los recursos hidricos vy utilizar la
ordenacion del agua para reducir la pobreza y proteger los servicios ecosistémicos, especialmente
debido a su importancia para los medios de vida de las personas pobres (CA, 2007). En este sentido,
disefia las reglas utilizadas en la asignacion de recursos, la gobernanza en los niveles inferiores, la
gobernanza y ordenacion de los servicios relacionados con el agua y la proteccién de los recursos y
ecosistemas de los que dependen; asimismo, establece y aplica reglas para proteger la calidad del
agua. En ultima instancia también modifica las reglas para solucionar conflictos. La forma en que se
ejecutan estas diversas funciones influye enormemente en la seguridad alimentaria.

De la centralizacion a la descentralizacidn

La gobernanza descentralizada permite tomar mas en cuenta las necesidades de los usuarios y el
estado del recurso y responsabilizar mejor a los usuarios, sobre todo si se les aseguran derechos y se
les asocia a la adopcidn de decisiones sobre la gestion del recurso. La gobernanza descentralizada
comporta a menudo el fortalecimiento de las organizaciones locales o el establecimiento de
instituciones especificas, como asociaciones de usuarios del agua u organizaciones vinculadas a
cuencas hidrogréficas. Sin embargo, también en ese plano es preciso aplicar los principios de una
buena gobernanza a fin de garantizar un acceso equitativo y evitar la exclusién de los actores mas
débiles, incluidos los usuarios informales del agua.

En muchas regiones la reforma del agua, que se apoya en el marco de gestion integrada de los
recursos hidricos (véase la Seccion 3.1.3), ha provocado la descentralizacién de la ordenacién del
agua, con la consiguiente reorganizacién de la gobernanza del agua que ha pasado de las unidades
administrativas (regiones, provincias, distritos) a zonas con fronteras hidrograficas (vertientes,
cuencas receptoras o cuencas hidrogréficas). Esto ofrece la oportunidad de abordar los efectos
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deslocalizados del uso del agua (contaminacion, reducciéon o aumento extraordinario del flujo aguas
abajo, planificacion de los usos maximos y liberacion de aguas). También facilita la gestion de los
efectos que ejercen las actividades y el uso de tierras aguas arriba sobre la disponibilidad y calidad
del agua aguas abajo.

Las politicas y los enfoques de descentralizacion con frecuencia implican establecer asociaciones de
usuarios de agua, plataformas para la ordenacién de las cuencas hidrogréaficas u organizaciones
vinculadas a cuencas hidrograficas (Molle, 2008). Estas pueden desempefiar un papel decisivo en la
mejora de las practicas de ordenacion del agua, los ecosistemas y sus distintas funciones, y dar lugar
a mejores resultados en lo que respecta al agua para la SAN especialmente de los hombres y las
mujeres pobres.

Gestién colectiva de los recursos hidricos

En muchos paises las asociaciones de usuarios del agua pueden desempefiar un papel importante
en la gestién de los recursos y servicios hidricos, especialmente en el ambito local y comunitario y en
particular en los sistemas de riego. Sin embargo, con frecuencia existe una divisién entre las distintas
categorias de usuarios que tienen objetivos diferentes: agricultores, pescadores, usuarios urbanos,
ecologistas y usuarios del agua para fines recreativos, etc. La gobernanza debe proporcionar
mecanismos de arbitraje entre intereses divergentes y de solucion equitativa de los conflictos.

Las asociaciones de usuarios del agua pueden desempefiar un papel central en la ordenacién del
agua en los niveles del perimetro de riego e inferiores. Estas instituciones tuvieron resultados
favorables en algunos casos y han contribuido a mejorar los servicios relacionados con el agua. En
las Filipinas, por ejemplo, las asociaciones de usuarios del agua representan mas del 30 % del
abastecimiento de agua y constituyen una alternativa a la privatizacion (Dargantes y Dargantes,
2007). Con frecuencia estos sistemas de gestion comunitaria se establecen en zonas a las que no
llegan los servicios principales, o en las que no son satisfactorios, y suelen tener aranceles menores y
un uso mayor que los sistemas gubernamentales (Banco Mundial, 2006b). Ademas han posibilitado la
toma de decisiones participativa y la planificacion técnica, como es el caso de la planificacién de
canales de riego en el proyecto de riego comunitario de Visayas (FAO, 2001). En otros casos los
resultados fueron negativos, en parte por la escasa capacidad de las comunidades para gestionar los
sistemas de riego y en parte debido a que el sector publico no traspasé a las asociaciones de
usuarios del agua la responsabilidad de la gestion (Metawie, 2002). Sin embargo, la ordenacion del
agua en el &mbito local constituye un elemento decisivo para la ordenacién mejorada del agua.

El andlisis de diversos programas de transferencia de la gestion del riego ha demostrado que no hay
un esquema fijo para la ordenacion del agua de riego mejorada, sino que es necesario adaptar los
enfoques a las condiciones locales (Garces-Restrepo et al., 2007; Merrey et al., 2007). Las
asociaciones de usuarios de agua son fundamentales para reformar los sistemas de riego de grandes
superficies, pero requieren el empoderamiento de los usuarios del agua (especialmente las mujeres),
mecanismos para solucionar los conflictos locales y mecanismos mejorados para involucrar a las
mujeres en el funcionamiento de las asociaciones (véase también el Recuadro 10). No obstante,
cuando dichos sistemas se fundamentan en acuerdos tradicionales de propiedad colectiva o
comparticién de los recursos hidricos, como es el caso del warabandi (método de distribucion del
agua por rotacion) de la India y Pakistan, se obtienen mejores resultados, aunque pueden continuar
existiendo desigualdades entre castas (Bandaragoda y Firdousi 1992).

El enfogue de usos multiples

Como se ha mostrado anteriormente, la gobernanza del agua tiende a dividirse entre instituciones
diferentes, aunque en muchas comunidades los hogares utilizan el agua disponible para fines
domésticos y para la produccion de alimentos.

Las investigaciones sobre los usos multiples de los sistemas de agua (MUS) demuestran que, al
invertir en infraestructura, las comunidades crean una infraestructura plurifuncional rentable que
permite una diversidad de usos en aras del bienestar en diferentes dimensiones, todos los cuales
contribuyen de forma directa o indirecta a la seguridad alimentaria (véase van Koppen et al., 2014a).
La mayoria de las comunidades utilizan y reutilizan de forma eficiente mdltiples fuentes de agua y las
gestionan de forma conjunta, mitigando asi la variabilidad del suministro hidrico (Shah 2007; van
Koppen et al., 2009).

Por el contrario, con frecuencia las autoridades del sector publico del agua canalizan su suministro a
través por distintas vias: departamentos, divisiones y programas que operan verticalmente por



compartimentos centrados en un Unico uso, como los servicios relacionados con el agua para uso
doméstico y saneamiento, para el riego, para la pesca, etc. Aunque el sector de los servicios
relacionados con el agua intente hacer llegar a todos agua segura para fines domésticos, los sectores
gue se centran en el agua con fines productivos suelen hacer caso omiso de las necesidades de agua
de los pequefios productores que participan de forma directa en la consecucion de la seguridad
alimentaria bésica. Las cifras de produccion agregada no revelan el nimero de mujeres y hombres
afectados por la inseguridad alimentaria, por lo que las autoridades publicas no pueden basarse en
ellas para asumir la responsabilidad del aprovechamiento de los recursos hidricos a fin de materializar
el derecho a la alimentacién en el nivel del hogar (van Koppen et al., 2014a).

Recuadro 15 Usos multiples del agua doméstica

En muchos contextos locales, el uso doméstico del agua incluye la ganaderia y horticultura de
subsistencia, que son cruciales para garantizar la seguridad alimentaria (véase Langford en
Woodhouse y Langford, 2009). En virtud de la Ley sobre el Agua de 1999 de Zimbabwe, los usos
razonables del agua fuera del &mbito doméstico que ya no requieren autorizacion especial incluyen el
empleo de agua en relacién con la vida animal (con fines no comerciales) y en la fabricacion de
ladrillos para uso privado. En Colombia, Kenya y Senegal, del 71 % al 75 % de los hogares utilizan el
suministro de agua doméstica para actividades productivas, incluida la horticultura, mientras que del
54 % al 61 % emplean en ellas agua corriente (Hall et al., 2013). En los casos de Senegal y Kenya,
esta tendencia persistia aunque los hogares solamente utilizaban una media de 23 y 31 litros per
capita al dia respectivamente (se considera que el minimo para el uso domeéstico global son 20 litros
per capita al dia; véase también la Seccion 3.4 sobre derechos humanos). Una manera de dar
respuesta a estas necesidades consistiria en velar por que se suministren 50-100 litros diarios

per capita para apoyar la produccion casera, asi como el uso doméstico. Segun Renwick et al. (2007)
las inversiones incrementales necesarias para dicha expansién podrian recuperarse con el aumento
de los ingresos que se produciria entre medio afio y tres afios después. Estos ejemplos ponen de
manifiesto la necesidad de aplicar enfoques integrados.

3.1.2 Iniciativas e instituciones del ambito internacional

La gobernanza del agua se desarrolla en los ambitos nacional y subnacional. Sin embargo, también
existen cuestiones de caracter internacional, especialmente debido a los recursos transfronterizos
(Figura 12).

Se estima que los 263 lagos y cuencas fluviales transfronterizos representan el 60 % de los flujos de
agua dulce. Ademas, existen aproximadamente 300 acuiferos subterraneos transfronterizos
(ONU-Agua, 2008). La Convencion sobre el derecho de los usos de los cursos de agua
internacionales para fines distintos de la navegacién, aprobada por las Naciones Unidas en 1997, es
el principal tratado rector de los recursos compartidos de agua dulce que tiene aplicabilidad universal.
La Convencion introdujo los principios de utilizacién equitativa razonable y participacion en el uso, el
fomento y la proteccidn del recurso internacional; la obligacion de no ocasionar perjuicios
significativos a otros Estados; el principio de notificacion previa de las medidas previstas; y
disposiciones relativas a la gestion y solucion de las controversias.

El Convenio sobre la Proteccion y Utilizacion de los Cursos de Agua Transfronterizos y de los Lagos
Internacionales de la Comisién Econémica de las Naciones Unidas para Europa (CEPE) se adopt6 en
Helsinki en 1992 y entrd en vigor en 1996. Practicamente todos los paises que compartian aguas
transfronterizas en la region de la CEPE eran Partes en el Convenio. El Convenio fomenta la
aplicacion de la gestién integrada de los recursos hidricos, en particular el enfoque por cuencas.
Estipula que las Partes deben prevenir, controlar y reducir los efectos transfronterizos, utilizar las
aguas transfronterizas de forma equitativa y razonable y velar por la gestién sostenible. Las Partes
gue limitan con las mismas aguas transfronterizas estan obligadas a cooperar mediante la celebracion
de acuerdos especificos y la creacion de érganos conjuntos. Al tratarse de un acuerdo marco, el
Convenio no sustituye los acuerdos bilaterales y multilaterales existentes para cuencas o acuiferos
concretos sino que promueve su establecimiento y aplicacion, asi como su desarrollo posterior. En
virtud de la enmienda que entr6 en vigor el 6 de febrero de 2013, el Convenio se abri6 a todos los
Estados Miembros de las Naciones Unidas y se convirtid en un marco juridico global para la
cooperacion en materia de aguas transfronterizas. Esta previsto que los paises ajenos a la region de
la CEPE puedan adherirse al Convenio desde principios de 2015.
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Figura12 Principales textos y acuerdos internacionales relativos al agua para la SAN y asociados a ella
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PIDESC = Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales; UNDRIP = Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas; CEDAW = Convencion
sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer; VGRTF = Directrices voluntarias en apoyo de la realizacion progresiva del derecho a una alimentacion adecuada en el
contexto de la seguridad alimentaria nacional; VGGT = Directrices voluntarias sobre la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el contexto de la seguridad
alimentaria nacional; RAI = Principios del CSA para la inversion responsable en la agricultura y los sistemas alimentarios; ODS = Objetivos de Desarrollo Sostenible; AMUMA = acuerdos
multilaterales sobre el medio ambiente; CDB = Convenio sobre la Diversidad Biolégica; CLD = Convencion de las Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificacion



Recuadro 16 Cooperacion transfronteriza para la SAN

Un ejemplo de éxito en la gobernanza del agua transfronteriza para la promocion de la seguridad
alimentaria es la Comision del Rio Mekong. Para garantizar la seguridad alimentaria de los

73 millones de personas que viven en su cuenca se requiere la planificacion y cooperacion regionales
en materia de aguas, especialmente debido a que el 85 % de la poblacion de la cuenca tiene su
principal medio de vida en la agricultura (Jacobs, 2002) y obtiene el 80 % de su ingesta caldrica del
arroz y el 15 % de alimentos de origen acuatico (Bach et al., 2012). Por consiguiente, su seguridad
alimentaria depende en gran medida del agua. Aunque la cooperacién regional en la cuenca tiene
una larga tradicién, la Comision del Rio Mekong, compuesta por Camboya, la Republica Democratica
Popular de Lao, Tailandia y Viet Nam, modificé recientemente el enfoque de esta cooperacion para
centrarse en programas a menor escala que incluyen cuestiones relativas a la seguridad alimentaria.
La integracion de procedimientos acordados por estos cuatro paises posibilita la aplicacién de
enfoques de ordenacién del agua en favor de los pobres con el objetivo de mantener flujos de agua
adecuados, salvaguardar la calidad del agua, supervisar su utilizacion, velar por su uso equitativo e
intercambiar datos sobre su calidad. Sin embargo, la puesta en practica de estos procedimientos
continda suponiendo un desafio (Bach et al., 2012).

La Iniciativa de la Cuenca del Nilo, que comenz6 en 1999 (Nile Basin Initiative, 2015), ha intentado
establecer varios proyectos de cooperacion regionales en un contexto de cuenca fluvial
transfronteriza con vistas a avanzar en el desarrollo socioeconémico de los paises riberefios, lo que
incluye la seguridad alimentaria y la productividad del agua. El enfoque todavia tiene que superar
diversos retos en el &mbito de la sostenibilidad, y resulta dificil evitar que se otorgue prioridad a los
intereses de los Estados con respecto a los compromisos y planes regionales.

Otro ejemplo de coordinacion exitosa es la Comision Internacional de Limites y Aguas entre los
Estados Unidos y México, que se cre6 mediante un tratado en 1944 con su estructura actual. Esta
Comision facilita las “actas” o decisiones binacionales que regulan la asignacién de agua en funcién
de las circunstancias locales y temporales (McCarthy, 2011).

Actualmente hay casi 700 acuerdos bilaterales, regionales o multilaterales sobre el agua en méas de
110 cuencas, referentes a distintos tipos de actividades y objetivos que van desde la regulacion vy el
fomento de los recursos hidricos hasta el establecimiento de marcos de gestion (ONU-Agua, 2008).

La gestion de las cuencas transfronterizas se complica cuando existen “intereses nacionales
diferentes (que en ocasiones entran en conflicto), desigualdades de poder entre estados riberefios,
diferencias en la capacidad institucional nacional, un intercambio de informacién limitado y una falta
de conocimientos adecuados en el ambito de las cuencas, asi como de capacidad institucional para la
toma de decisiones” (Bach et al., 2012: 15). La tarea se complica ain mas cuando se intenta
encontrar un equilibrio entre las necesidades locales y de la cuenca. Sin embargo, la gobernanza de
las aguas internacionales y la seguridad alimentaria en el nivel regional pueden ser pilares basicos de
la cooperacion regional y la integracién econdmica (véanse los ejemplos del Recuadro 16).

A escala mundial existen muchos otros instrumentos y procesos que resultan pertinentes para los
temas relativos al agua. Entre otros figuran acuerdos multilaterales sobre el medio ambiente tales
como la Convencidn relativa a los humedales de importancia internacional especialmente como
habitat de aves acuaticas (Convencién de Ramsar), la Convencién de las Naciones Unidas de Lucha
contra la Desertificacion y el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, las politicas comerciales
mundiales, las politicas climéaticas mundiales, las politicas energéticas mundiales, las politicas
financieras, las politicas de desarrollo y los procesos internacionales conexos (como el de la Comisién
Mundial sobre Represas), y los procesos relativos al desarrollo sostenible (Rio+20 y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible). También incluyen los derechos humanos (véase la Seccién 3.4) y varios
instrumentos que proporcionan directrices voluntarias para la tenencia de la tierra, la pesca artesanal
sostenible y las inversiones responsables en la agricultura y los sistemas alimentarios (RAI) (véase la
Seccién 3.3.2).

Han surgido varias iniciativas internacionales, en particular después de la conferencia de Dublin de
1992. La Alianza Mundial en favor del Agua se propone promover la gestion integrada de los recursos
hidricos, brindar asesoramiento y contribuir a la investigacion y desarrollo y a la capacitacién. El
Consejo Mundial del Agua, una asociacidon de mdltiples partes interesadas mas conocida por el
nombre de su conferencia principal, el Foro Mundial del Agua, procura promover la sensibilizacion,
fomentar el compromiso politico e impulsar la adopciéon de medidas sobre temas relacionados con el
agua. Ademas, se ha establecido el mecanismo ONU-Agua para fortalecer la coordinacion y la
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coherencia entre los organismos, programas y fondos de las Naciones Unidas que desempefian un
papel importante para abordar los problemas mundiales relacionados con el agua.

3.1.3 Unadiversidad de actores con poderes en conflicto

En el uso y la ordenacién del agua participan muchos actores diferentes, tanto publicos como
privados. Es frecuente que exista cierta confusién y que se plantee la necesidad de reglas claras y de
un entendimiento comun en cuanto a sus respectivos papeles y funciones, sus relaciones reciprocas,
las distintas responsabilidades que les competen y la forma en que pueden asumir su
responsabilidad.

Se considera que cada institucion en si misma es un actor cuyas funciones y poderes varian en
funcion de las situaciones. Ademas, cada institucion, sea formal o informal, esta formada con
frecuencia por un conjunto de actores, y cada institucion colabora a su vez con otros actores. Los
poderes respectivos de estos actores influyen de forma notable en el modo en que el agua contribuye
ala SAN, en especial a la de las personas més vulnerables. En muchos casos, la inclusividad de los
sistemas de gobernanza, la rendicién de cuentas y los mecanismos de control no funcionan de una
manera que garantice plenamente la eficacia y equidad del sistema.

Durante los Gltimos 60 afios, la creciente demanda de agua por parte de sectores no agricolas y la
construccion de numerosas infraestructuras han propiciado la aparicion de actores importantes que
han modificado considerablemente la gobernanza del agua en todos los niveles, especialmente en los
paises en desarrollo (véase también la Seccién 3.1.3). En particular, el sector privado, los organismos
internacionales y los donantes determinan cada vez mas la toma de decisiones en todos los niveles.

Los actores institucionales, como los sectores industrial y energético, las ciudades, la industria de
transformacion de alimentos y la industria de las bebidas, o las fincas agricolas y plantaciones en
gran escala, tienen una influencia cada vez mayor sobre la gobernanza y la ordenacién del agua. En
primer lugar, algunos de ellos, como los grandes proveedores de servicios relacionados con el agua
potable, actian como gestores del agua. En segundo lugar, las grandes empresas compiten con el
sector agricola y los pequefios usuarios por la asignacion del recurso. En tercer lugar, en algunos
casos la magnitud de la intervencion o la inversion, o de la influencia econémica y politica, es tal que
implica el control del propio recurso.

Diversos modelos ofrecen niveles distintos de participacion del sector privado en el suministro de
agua, desde la prestacion de los servicios, incluidos los contratos de gestion, hasta el disefio y la
construccion de infraestructuras, tanto en los servicios de agua doméstica como en la infraestructura
de los recursos hidricos con fines comerciales. Las empresas privadas pueden aportar conocimientos,
procesos y tecnologias, asi como inversion, ademas de implicarse en la aplicacion de procesos de
ordenacion cooperativa del agua con el gobierno y otras partes interesadas. Aunque el sector privado
tiene su funcion a la hora de garantizar el suministro y la ordenacion eficaces y sostenibles del agua,
la mayoria de los paises no cuentan con mecanismos de vigilancia normativa. No existen marcos
juridicos e institucionales eficaces que protejan y fomenten los intereses de las comunidades
marginadas de bajos ingresos y de los titulares de derechos indigenas o consuetudinarios en cuanto
a la gobernanza del agua descentralizada y la proteccion de los acuiferos para agua potable y otros
usos; es probable que este hecho reduzca su control de las fuentes de agua y perjudique su disfrute
del derecho humano al agua (Cullet, 2014). Es necesario establecer la responsabilidad de rendicion
de cuentas publica.

En los Ultimos afios ha aumentado la percepcion del agua como riesgo empresarial y como
oportunidad empresarial; la implicacién del sector privado esta creciendo hasta llegar al nivel de las
cuencas hidrogréficas, e incluso a la gobernanza del agua nacional e internacional. En 2007, el
Secretario General de las Naciones Unidas lanz6 el Mandato del Agua CEO, una iniciativa publico-
privada centrada en el papel del sector empresarial y el agua (UN, 2010a). En 2013, al menos

100 empresas de primer orden se habian adherido al Mandato (Newborne y Mason, 2012). El Water
Resources Group, un grupo de empresas multinacionales preocupadas por los temas relacionados
con el agua que se puso en marcha en ocasion del Foro Econémico Mundial, promueve la
gobernanza del agua con una atencién especial por la eficiencia econémica del uso del recurso
(Varghese, 2012).
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Existen cuatro tipos de empresas privadas con un fuerte interés por mejorar la productividad del agua,
gue producen o utilizan productos y procesos innovadores:

1. empresas productoras de semillas que estan desarrollando o promoviendo variedades de
cultivos que mejoran la productividad del agua, incluidos los cultivos tolerantes a la sequia;

2. empresas de riego que desarrollan y fabrican sistemas de riego por aspersion o por goteo de alta
eficiencia;

3. empresas de tecnologias de la informacion (por ejemplo, teléfonos maviles o sensores de
humedad del suelo) que pueden acoplarse a tecnologias de riego para mejorar en mayor medida
la productividad del agua;

4. empresas de la industria de alimentos y bebidas que se esfuerzan por utilizar el agua de forma
mas eficiente en todos los aspectos del proceso de produccion de alimentos.

Una esfera de participacién del sector privado en las cuestiones relacionadas con el agua es el
embotellado y la venta de agua (como agua o en refrescos). No cabe duda de que el agua
embotellada desempefia un importante papel para la SAN en las situaciones de socorro ante
catastrofes. En los paises con altas tasas de consumo de refrescos per capita, la importancia
econOmica de la industria viene acompafada de desafios proporcionales relacionados con el manejo
de los recursos necesarios para la produccion, especialmente los recursos hidricos (Recuadro 17).

Muchas grandes empresas (sobre todo empresas de elaboracidn de alimentos) han intentado mejorar
su eficiencia en el uso del agua reduciendo los efectos de contaminacién y desarrollando una labor en
el ambito de las cuencas dirigida a mejorar la gestion del agua en ellas. Es importante supervisar el
progreso alcanzado por las empresas a la hora de reducir el consumo de agua en sus propias plantas
e instalaciones y en sus cadenas de suministro, asi como analizar las asociaciones y relaciones con
las comunidades locales y efectuar un seguimiento de aspectos tales como la inclusién y las
consecuencias locales (Newborne y Mason, 2012).

A principios de la década de 1990, algunos paises emprendieron ambiciosas reformas de los
servicios de agua y saneamiento, incluida la delegacion de los mismos en empresas privadas. Esto
dio lugar a que en 2011 alrededor del 13 % de la poblacion mundial (Pinsent Masons, 2012) y el 7 %
de la poblacién urbana de los paises en desarrollo (Marin, 2009) fueran abastecidas por operadores
privados, frecuentemente extranjeros (Varghese, 2007) mediante diferentes modalidades
contractuales; la idea era que las asociaciones entre los sectores publico y privado podian contribuir
al restablecimiento de un servicio mas eficiente, financiado sosteniblemente, incluso a través del
suministro de servicios orientados al mercado. El aumento de la participacién del sector privado en el
abastecimiento de agua se basoé en la creencia de que el sector publico era incapaz de brindar
acceso universal a los servicios hidricos (Easter y Hearne, 1993), por falta de recursos financieros,
por interferencias politicas o por deficiencias en la gestion y el control, entre otras razones

(Rees, 1998); se adoptaba asimismo la perspectiva de que “la competencia fomenta la eficiencia y
ofrece a los usuarios opciones que, a su vez, establecen una mayor responsabilidad para los
proveedores de las infraestructuras” (Easter y Hearne, 1993). En las décadas de 1980 y 1990, la
intervencidn del sector privado en el abastecimiento de agua acompafié frecuentemente los
programas de ajuste estructural exigidos a los paises muy endeudados.

Recuadro 17 El compromiso responsable de los sectores de elaboracion de agua
embotellada y refrescos

Algunas empresas de bebidas han logrado tener una presencia dominante en zonas con escasez de
agua como, por ejemplo, el Africa subsahariana, donde una Gnica compafiia es el mayor empleador
del sector privado no petrolero (Cotton y Ramachandran, 2006). No obstante, se ha constatado que
existe una relacion entre la elaboracién y el embotellamiento de bebidas y la reduccion de la cantidad
y calidad del agua, incluidos los niveles y la calidad de los recursos freaticos (IATP, 2010;
Upadhyaya, 2013).

En la India, después de constantes protestas, una empresa empezo a exigir que sus plantas
embotelladoras realizasen evaluaciones de la vulnerabilidad de las fuentes de agua locales y
elaborasen planes de sostenibilidad en el marco de un programa de gestién de los recursos hidricos
(Hwang y Stewart, 2008). En un examen independiente de seis de las 49 plantas embotelladoras
existentes en la India se recomendd que se tuvieran en consideracion las necesidades de agua de las
comunidades y los derechos de los agricultores (TERI, 2008).
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Las experiencias de privatizacion de los servicios hidricos no siempre han sido favorables a los
pobres (Bakker, 2010; Finger y Allouche, 2002; McDonald y Ruiters, 2005; Marin, 2009). Si bien suele
destacarse que las personas pobres estan dispuestas a pagar por el agua (Altaf et al., 1992), sucede
a menudo que estos grupos acaban pagando por ella un precio proporcionalmente bastante mas alto
gue los segmentos de la poblacién con mas recursos econémicos. En el Informe sobre el desarrollo
humano 2006, publicado por el PNUD, se indica que “para el 20% de los hogares mas pobres de
Argentina, El Salvador, Jamaica y Nicaragua, los gastos derivados del agua representaban el 10 %
de sus gastos. En Uganda, los gastos en agua representan hasta el 22 % de los ingresos promedio
de los hogares urbanos pertenecientes al 20 % mas pobre respecto a la distribucién de los ingresos”
(PNUD, 2006: 51).

Cabe la posibilidad de que los objetivos de rentabilidad del sector privado no coincidan plenamente
con la aspiracion de ofrecer un servicio publico universal, en lo que respecta a una inversién en
infraestructuras adecuadas, con el fin de facilitar el acceso a poblaciones marginadas o con
necesidades de dificil solucién, sobre todo en casos en que la inversion no queda compensada
mediante un sistema de tarificacién progresiva o a través de ayudas publicas (Bayliss, 2014). El alto
nivel de control monopolistico y la baja competencia no conllevan en si una mayor capacidad de
respuesta a las necesidades de los usuarios, y a menudo existen pocos incentivos para atender a una
demanda que no aporta beneficios (tal es el caso de las areas rurales y la poblacién pobre de las
zonas urbanas) o invertir en sectores que no son rentables (por ejemplo, el tratamiento de aguas
residuales y el saneamiento) (véanse Finger y Allouche, 2002). A los pocos afios de la privatizacion,
ocurre con demasiada frecuencia que los precios alcanzan niveles superiores a los acordados y las
personas que no pueden pagar quedan excluidas del abastecimiento. Algunos contratos con
empresas suministradoras de agua se han rescindido, tal como ocurrié en Cochabamba (Bolivia), en
2000.

En los Ultimos afos, la retirada del sector privado en algunas partes del mundo ha dado lugar a una
remunicipalizacién de los servicios de agua (Pigeon et al., 2012; Lobina et al., 2014) o a asociaciones
publico-privadas (véase el Recuadro 18). Entre 2000 y 2015 los investigadores han constatado

235 casos de remunicipalizacion en 37 paises, tanto del Norte como del Sur, que han afectado a mas
de 100 millones de personas (Kishimoto et al., 2015). El ritmo se ha duplicado durante los Gltimos
cinco afos. Por ejemplo, en Francia desde 2010 se han producido 33 casos, lo que contrasta con los
ocho casos registrados entre 2005 y 2009.

Entre los principales agentes a nivel internacional figuran el sistema de las Naciones Unidas,
organizaciones intergubernamentales e instituciones financieras internacionales (tales como el Banco
Mundial y el Fondo para el Medio Ambiente Mundial), donantes bilaterales, organizaciones no
gubernamentales internacionales (por ejemplo, la Alianza Mundial en favor del Agua, el Consejo
Mundial del Agua, el Fondo Mundial para la Naturaleza), y las redes internacionales de estas
organizaciones (como la Unién Internacional para la Conservacion de la Naturaleza), asi como redes
mundiales de conocimientos (tales como los programas y los érganos de investigacion del GCIAI),
agentes del sector privado y redes mundiales de movimientos sociales. Los organismos
internacionales de desarrollo y los donantes desempefian una importante funcion en la definicién de
las politicas e inversiones nacionales (véase también la Seccién 3.1.3).

Recuadro 18 Las asociaciones entre actores del sector publico

En Colombia, los acueductos comunitarios son una prueba del potencial de las asociaciones entre
actores del sector publico como alternativa a la privatizacion. Por ejemplo, el acueducto comunitario
de la Sirena fue una de las primeras asociaciones oficiales entre miembros de la comunidad y
trabajadores de servicios publicos, y constituye un modelo alternativo de abastecimiento de agua
(Dumontier et al., 2014). Esta asociacién formada por actores publicos se constituyo entre el
acueducto comunitario y un sindicato que representaba a trabajadores del proveedor publico de agua,
después de afios de consolidacion de la confianza mutua y tras establecer acuerdos que
garantizaban la autonomia y la independencia de los asociados comunitarios. La asociacion ha
permitido compartir conocimientos, en especial en lo que se refiere a la legislacién en materia de
recursos hidricos y los efectos ambientales del uso del agua asi como a la mejora de las
infraestructuras y servicios para la comunidad.
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Recuadro 19 El agua en situaciones de conflicto

Las situaciones de conflicto pueden poner en peligro el suministro de agua y agravar la falta de
acceso a este recurso. Ademas, la disponibilidad de recursos hidricos se ve afectada por los multiples
efectos que se derivan de un conflicto en lo que respecta a la alteracion y la desviacion de las
practicas establecidas en materia de gestion hidrica y que, en Gltima instancia, llevan a un aumento
del hambre y las enfermedades transmitidas por el agua. En los conflictos de larga duracién, los
proyectos relativos al agua y la agricultura suelen acabar abandonados o destruidos; por ejemplo, la
destruccion o el abandono de los sistemas de drenaje puede dar lugar a la salinizacion de tierras de
regadio antafio fértiles (ICARDA, 2014).

Los conflictos de larga duracién pueden debilitar la capacidad de los Estados para supervisar la
gestioén hidrica, sobre todo en lo que respecta a la regulacion de la asignacién comunitaria después
del conflicto, lo que en algunas situaciones ha llevado a la corrupcién y ha agravado las
desigualdades en el acceso al agua (Thomas y Ahmad, 2009). Una atencion insuficiente al
abastecimiento de agua en las situaciones posteriores a los conflictos puede socavar los esfuerzos
de pacificacion (Palmer-Moloney, 2011) y ofrecer posibilidades a las fuerzas insurgentes para
desestabilizar entornos politicos fragiles (Centre for Policy and Human Development, 2011). El GCIAI
y la FAO han intentado desempefiar una funcién positiva apoyando la produccién agricola en
periodos de conflicto a través de la mejora de la gestion del agua y el suministro de semillas (Varmay
Winslow, 2005).

La inseguridad hidrica relacionada con los conflictos puede aumentar en situaciones de ocupacion.
En estos contextos, las restricciones aplicadas a la extraccion de agua, en combinacion con practicas
discriminatorias en el uso compartido de los recursos hidricos, pueden crear nuevas desigualdades o
agravar las existentes en lo que respecta al acceso al agua (véase Gasteyer et al., 2012, por
ejemplo). Estos efectos pueden perjudicar especialmente a las familias locales, que dependen del
agua para producir alimentos para si mismas o para los mercados locales. En las zonas afectadas
por conflictos, los hogares pueden sufrir situaciones de escasez de agua, incluso en lugares donde el
recurso es relativamente abundante. Por lo tanto, a menos que se aborden también los desequilibrios
subyacentes en la gobernanza del agua, es improbable que las iniciativas para aumentar la oferta
aporten mejoras a la seguridad hidrica basica o la SAN (Elver, 2014; véase también Kershner, 2013).
En las situaciones de conflicto, incluida la ocupacion, surgen asimetrias de poder que, si no se
abordan, pueden restringir el acceso a los grupos menos poderosos, incluso cuando existe en teoria
una cooperacion en materia de recursos hidricos, por ejemplo en lo que respecta a la aprobacion de
NuUevos pozos u otros proyectos relacionados con el agua (Zeitoun, 2007; Selby, 2013).

En algunos casos, las situaciones de conflicto se han convertido en oportunidades para cooperar en
la determinacion de nuevas normas de asignacion de los recursos. Por ejemplo, el lago Biwa ocupa
un lugar central en la historia del desarrollo y la urbanizacion de Japén después de la guerra, como
muestra de diversos conflictos causados por la competencia entre distintos usos del agua. El
Proyecto de desarrollo integral del lago Biwa, creado inicialmente para proteger los derechos de los
usuarios de los recursos hidricos aguas abajo, se amplié para abarcar otros objetivos tales como el
control de inundaciones, el control del nivel del agua, el desarrollo del riego y la agricultura, la
produccion forestal, la pesca y la conservacion de la naturaleza (véase Kamal, 2009).

El agua ha sido una de las prioridades de los movimientos sociales en todo el mundo. Entre las
cuestiones que han movilizado a las comunidades cabe mencionar las luchas contra la contaminacion
relacionada con la actividad minera, el desplazamiento causado por la construccién de grandes
presas y la privatizacion de los servicios hidricos. A menudo la atencion se ha centrado en proteger
los medios de subsistencia y la seguridad alimentaria e hidrica a nivel local asi como fortalecer la
capacidad de los servicios publicos para cumplir sus responsabilidades y restablecer la propiedad
municipal de sistemas hidricos privatizados. Gran parte de las movilizaciones centradas en
cuestiones de seguridad alimentaria también han reconocido el papel fundamental del agua para la
realizacion del derecho a la alimentacién. Por ejemplo, La Via Campesina, un movimiento
internacional de campesinos centrado especialmente en cuestiones relativas a los derechos de tierras
y las précticas agricolas sostenibles, hace referencia a la cuestién del agua entre los recursos que
deben protegerse del control de las empresas. La Via Campesina insta a los campesinos y los
pequefios agricultores a conservar el control de los bienes publicos, como el agua, la biodiversidad y
los conocimientos agricolas (véase la Declaracion de Nyéléni, 2007).
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3.1.4 Los nuevos retos para las instituciones que se enfrentan a
cambios: ¢estan preparadas para adaptarse a los nuevos actores y
las nuevas dinamicas?

Un examen de la evolucidn reciente de las tendencias en la inversidn permite comprender algunos de
los nuevos retos que se plantean para la gobernanza del agua.

Los programas a gran escala suponen actores de gran envergadura: el enfoque descendente
(inversiones cuantiosas) combinado con un planteamiento basado en la ingenieria y en un conjunto
de tecnologias (riego y presas) se vio impulsado por un contexto en el que la construccién de equipos
y el suministro de servicios hidricos tenian prioridad sobre las consideraciones relativas al acceso. La
idea de base era crear primero la oferta. El acceso vendria después, como consecuencia necesaria
del abastecimiento de suministros, que constituia un requisito previo.

Los grandes actores y las grandes inversiones no constituyen en si un sistema de gobernanza sino
gue operan en el marco de los sistemas de gobernanza existentes, a menudo sin considerar a fondo
los mecanismos subyacentes, el efecto que tendra su accién sobre ellos —por ejemplo, en la
gobernanza local preexistente— o como podra un sistema de gobernanza local con una multiplicidad
de actores absorber a esos “grandes actores”.

En las décadas de 1960 y 1970 se produjo una considerable tendencia al alza de las inversiones
relacionadas con el agua para fines agricolas, en especial las destinadas al riego, en consonancia
con la importante funcion otorgada a la agricultura en el @mbito de la asistencia oficial para el
desarrollo (AOD). Durante este periodo, mas de la mitad del presupuesto agricola de muchos paises,
especialmente de Asia, se destiné al riego, al igual que mas de la mitad de los préstamos del Banco
Mundial (Rosegrant y Svendsen, 1993). Después de 1985, la ayuda que el Banco Mundial prestaba a
este tipo de proyectos se redujo considerablemente (Donkor, 2003).

Las inversiones en diversas actividades econémicas, en particular en la energia, la industria y las
plantaciones en gran escala, por parte de actores empresariales suelen tener consecuencias
importantes para el agua. Movilizar el potencial de inversién de las empresas puede ser beneficioso
para la SAN al proporcionar oportunidades de desarrollo. Las empresas pueden también, si se
orientan al suministro de agua y a los servicios hidricos, incrementar el abastecimiento de agua. Las
inversiones en recursos hidricos para fines agricolas han tenido efectos positivos en los medios de
vida rurales, la seguridad alimentaria y la reduccién de la pobreza (CA, 2007); en algunos estudios se
indican efectos multiplicadores de 2,5 a 4.

No obstante, algunas intervenciones han generado unos costos sociales y ambientales elevados

(CA, 2007) en lo que respecta a la desigualdad en la asignacion de beneficios y las pérdidas de
oportunidades de medios de subsistencia. Algunos proyectos han beneficiado a los usuarios aguas
arriba en detrimento de los situados aguas abajo; otros se han apropiado de recursos de propiedad
publica o han desplazado a comunidades. A menudo las inversiones pueden tener consecuencias
negativas muy importantes para la poblacion local, especialmente los grupos mas vulnerables y
marginados, los pueblos indigenas y las mujeres. Se hace necesario evaluar por anticipado sus
consecuencias para la SAN de todas las personas, incluidas las poblaciones vulnerables, y establecer
mecanismos de mediacion y solucién de controversias en caso de repercusiones negativas.
Herramientas recientes tales como los Principios del CSA para la inversion responsable en la
agricultura y los sistemas alimentarios pueden servir de guia para potenciar al maximo los efectos que
tendran en la SAN las inversiones en el sector del agua y en actividades que tienen repercusiones
para el agua.

En agricultura se impuso un conjunto de tecnologias “listas para usar” centradas en el riego , por
distintas razones:

- laimpresién de que era mas facil imaginar los efectos en el rendimiento, la produccion y los
beneficios, aunque en ocasiones se exagerasen los resultados (sobre todo si se tiene en
cuenta que la competencia entre inversiones en una Unica cuenca hidrografica por el mismo
recurso puede limitar los beneficios);

- la sencillez de la aplicacion de la inversion, y su adaptacion a sistemas de grandes
dimensiones;

- la adecuacion de los proyectos a los instrumentos y sistemas existentes para acompafiar a
las inversiones (por ejemplo, los créditos);

- laimpresion de que de esta manera se impulsaba la modernizacion y el avance tecnoldgico.
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No obstante, esta prioridad otorgada al riego y al conjunto de tecnologias asociadas provocé a
menudo que se abandonara o se desatendiera la agricultura de regadio y se prestara menos atencion
a cuestiones sistematicas relativas a la manera de gestionar el agua en el funcionamiento de los
sistemas agricolas en general.

Ademas, las grandes inversiones acarrean costos de mantenimiento, con frecuencia elevados. La
suspension del mantenimiento tiene importantes consecuencias (por ejemplo, en lo que respecta al
drenaje o la salinizacién del agua). A menudo se ha pasado por alto la necesidad de que la
financiacion continlie para sostener el funcionamiento.

Asimismo, se ha producido una tendencia a la privatizacién del suministro hidrico y a la delegacion de
los servicios publicos en organismos y entidades privadas, que ha tenido lugar en el contexto de
politicas de ajuste estructural (Easter y Hearne, 1993). En el caso de los servicios municipales de
abastecimiento de agua, en la actualidad esta tendencia se esta invirtiendo parcialmente. Hay un
namero considerable de municipios que han recuperado la gestion directa de servicios de suministro
de agua y saneamiento anteriormente privatizados (véase la seccion anterior).

La prestacion de servicios hidricos, ya sea para riego, usos multiples o agua potable, suele comportar
la creacion, el mantenimiento y el funcionamiento de infraestructuras asi como la gestién de recursos
hidricos. En la etapa inicial de las inversiones, a menudo caracterizada por dificultades financieras y
técnicas, los actores con mayor poder econémico o politico suelen desempefiar una funcién decisiva.
Este hecho tiene consecuencias inmediatas en la forma en que se toman en consideracion los
intereses de los actores pequefios 0 marginales. Ya se han descrito detalladamente los efectos
potenciales de esta situacién, por ejemplo en el caso de las grandes presas (véase el Capitulo 1).
Ademas, también pueden producirse efectos a mas largo plazo en la manera en que se mantienen y
utilizan las infraestructuras. Los sistemas disefiados para la etapa inicial de inversién y construccion
no siempre se ajustan correctamente a la gestién diaria del propio servicio. Por ejemplo, suele ser
mas facil obtener recursos econémicos externos y apoyo técnico de donantes publicos o
internacionales (tanto de la AOD como de organizaciones internacionales) para financiar inversiones
gue para sostener la gestion. El fuerte énfasis en las infraestructuras en ocasiones ha provocado que
las instituciones estén concebidas para la actividad de construccion méas que para la gestion
adaptativa de infraestructuras con fines multiples (CA, 2007). Como consecuencia de ello, el
mantenimiento y el funcionamiento pueden verse perjudicados.

En algunos casos, el mantenimiento de las infraestructuras se delega en las comunidades locales,
aunque el Estado conserva la propiedad. En estas circunstancias, la ambigliedad en torno a la
implicacion y las responsabilidades de los distintos actores a menudo da lugar a que se descuide el
mantenimiento de las infraestructuras (CA, 2007). La Oficina del Niger constituye un buen ejemplo de
los cambios institucionales que pueden propiciar una mejora en la gestion del sistema. Entre 1982 y
2002 se introdujeron diversas reformas, —orientadas en particular a la seguridad de la tenencia, la
recuperacién plena de los costos y la gestion conjunta del sistema a cargo de representantes elegidos
por los agricultores, que permitieron multiplicar por cuatro el rendimiento del arroz y por seis la
produccion total, ademas de incrementar los ingresos y las nuevas empresas especialmente para las
mujeres (Aw y Diemer, 2005).

La gestion y la gobernanza del agua han evolucionado considerablemente desde el periodo
comprendido entre las décadas de 1950 y 1970, caracterizado por el “imperativo hidraulico” de
enfoques impulsados por la oferta que se centraban en las soluciones técnicas y la construccién de
grandes presas. A principios de los ochenta, la Década del Agua (1981-1990) de las Naciones Unidas
establecié como objetivo lograr la cobertura universal del agua potable y el saneamiento. En la
consulta mundial de las Naciones Unidas celebrada en Nueva Delhi en 1990 se evaluaron los
avances en la consecucién de dicho objetivo y se examinaron las posibles vias para la accién
colectiva (Nicol et al., 2012). La consulta dio lugar a la Declaracion de Nueva Delhi, en la que se hizo
especial hincapié en los principios de equidad y universalidad®®. Dos afios mas tarde, la Declaracion
de Dublin de 1992 marcé el inicio de la transicién de un planteamiento de desarrollo de los recursos
hidricos a enfoques de gestion del agua impulsados por la demanda. En la Declaracion se reconocio:

% Bajo el lema “Algo para todos y no mucho para unos pocos’, la Declaracién de Nueva Delhi hacia hincapié en: i) la
proteccién del medio ambiente y de la salud a través de la gestion integrada de los recursos hidricos y los residuos
liquidos y sélidos; ii) reformas institucionales que promuevan un enfoque integrado; iii) la ordenacién comunitaria de
los servicios, respaldada por medidas para reforzar las instituciones locales, y iv) practicas financieras solidas,
logradas a través de una gestion mas eficiente de los recursos existentes, y el uso generalizado de tecnologias
adecuadas (Nicol et al., 2012).
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i) el caracter finito del agua y su funcién esencial para mantener la vida, el desarrollo y el medio
ambiente; ii) la importancia de los enfoques participativos en el desarrollo y la gestién de los recursos
hidricos; iii) la funcién central que las mujeres desempefian en la provision, gestidn y proteccién del
agua, y iv) el valor econdmico del agua en todos sus diversos usos en competencia a los que se
destina, y la necesidad de que el agua sea reconocida como un bien econémico (Conferencia
Internacional sobre el Agua y el Medio Ambiente, 1992). Aungque en algunos aspectos tuvo una buena
acogida, la Declaracion de Dublin también suscit6 cierta preocupacion, sobre todo porque hace
hincapié en la funcién del agua como bien econémico en detrimento de otros usos, valores o
significados que no son econdmicos (Franco et al., 2013; Nicol et al., 2012).

De la gestidn integrada de los recursos hidricos al nexo entre agua, energia y alimentos

El enfoque de la gestion integrada de los recursos hidricos (GIRH) surgi6 de los principios de Dublin.
La Alianza Mundial en favor del Agua definié en el afio 2000 la gestion integrada de los recursos
hidricos como “un proceso que promueve el desarrollo y el manejo coordinado del agua, de la tierra 'y
los recursos relacionados con ellas, de manera de maximizar el bienestar econémico y social
resultante, preparando el camino hacia el desarrollo sostenible de una manera equitativa y sin
comprometer la sostenibilidad de ecosistemas vitales” (GWP, 2000). El concepto de la GIRH, que
sigue los principios de Dublin de 1992, se formulé para reunir objetivos sociales, ambientales y
econdmicos en un enfoque intersectorial de la gestién del agua que abarca a los usuarios, los
planificadores, los cientificos y los responsables de las politicas. Este concepto se ha promovido y
utilizado ampliamente. El 80 % de los paises del mundo aplican principios de GIRH en sus politicas o
leyes en materia de agua, y dos tercios han elaborado planes de GIRH (Cherlet, 2012).

La GIRH ha permitido a distintos especialistas en recursos hidricos (pertenecientes a los sectores del
riego, el suministro de agua y la agricultura) intercambiar opiniones e intentar la integracion
intersectorial, incluida la de los flujos ambientales para servicios ecosistémicos. A nivel local, este
enfoque también ha permitido las relaciones sinérgicas entre estos sectores. Por ejemplo, en
Bangladesh el proyecto MACH introdujo la gestién comunitaria de recursos naturales en 110 aldeas
pesqueras rurales. Mediante la aplicacion de un enfoque integrado, el proyecto permitié alcanzar un
consenso entre diversos grupos que dependian econémica y nutricionalmente de los humedales, y de
esta manera se alcanzaron los objetivos de la conservacion y la seguridad de los medios de vida
entre los grupos de pescadores (Renwick y Joshi, 2009).

Sin embargo, las dificultades encontradas en muchos paises del Sur del mundo al aplicar la GIRH
han suscitado la preocupacién de que este enfoque es demasiado abstracto y complejo

(Biswas, 2004; Bolding et al., 2000; Conca, 2006; Molle, 2008; Mehta et al., 2014a). Otro motivo de
inquietud es que en su concepciodn original la GIRH no tenia en cuenta la cuestion de las
infraestructuras hidricas, especialmente su estado de subdesarrollo en diversas areas del mundo
como el Africa subsahariana, donde sigue siendo apremiante la necesidad de disponer de tales
infraestructuras y continuar con la misién hidraulica (van Koppen y Schreiner, 2014). Como
consecuencia de ello, Sudafrica ha definido de forma mas precisa su enfoque de la GIRH como
gestién hidrica para el desarrollo, especificando que la ordenacion del agua debe apoyar los objetivos
del Estado en materia de desarrollo e integrarse en planes y politicas nacionales de desarrollo
basados en los derechos (DWA, 2014).

Recuadro 20 Marcos para la gestion transfronteriza y regional del agua: la Directiva
Marco del Agua de la Unién Europea

La Directiva Marco del Agua de la Unién Europea, aprobada en el afio 2000, cambié el alcance de la
gobernanza del agua en la UE. Aunque en sus inicios esta Directiva se aplicé principalmente dentro
de las fronteras nacionales, ha puesto el acento en objetivos y principios comunes a nivel europeo y
en un enfoque coordinado entre los paises que se basa en la gestion de las cuencas hidrograficas: un
enfoque similar al que ya se aplica, por ejemplo, en las cuencas hidrogréaficas del Maas, el Escalda y
el Rin (Comision Europea, 2014). Este cambio ha obligado a introducir modificaciones tanto en los
planes y programas de gestién como en las medidas de calidad, aunque los métodos para la
aplicacion institucional se han dejado al criterio de cada Estado miembro (Moss, 2004). Estos
cambios representaban un desafio dado que en muchos Estados miembros ya se estaban aplicando
métodos de gestion distintos (Page y Kaika, 2003).
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Asimismo, la GIRH sirve de base para los enfoques integrados a nivel nacional y regional como, por
ejemplo, la Directiva Marco del Agua de la Unién Europea, aunque se centre principalmente en la
conservacion de la calidad (incluida la cantidad) de las masas de agua y los acuiferos (véase el
Recuadro 20).

Tomando como punto de partida la GIRH, el enfoque basado en el nexo entre agua, energia y
alimentacion (Hoff, 2011; WEF, 2011) intenta integrar la adopcién de decisiones en estos tres
sectores en vista de la creciente escasez de recursos y los desequilibrios intersectoriales. Tal como
se indica en el Capitulo 1, a nivel mundial la produccién de energia es el segundo mayor sector en lo
gue respecta a extracciones de agua, y ademas esta registrando un crecimiento muy rapido, sobre
todo en los paises en desarrollo. Asimismo, existen importantes vinculos en lo que respecta tanto a
las inversiones —por ejemplo, en presas— como a la gestion de infraestructuras hidricas. La energia
también desempefia una funcién fundamental para la gestion del agua destinada a fines agricolas y
para la agricultura en general. Ademas, como se ha sefialado anteriormente, el uso de la biomasa
para la produccién de energia requerird mas agua. La existencia de estos vinculos exige que los tres
sectores se consideren en forma integral. Por otra parte, aun hay que aumentar los esfuerzos para
fundamentar la adopcién de decisiones précticas.

Es esencial disponer de un enfoque integral y una colaboracion intersectorial para afrontar las
distintas necesidades de cada sector, incluida la de mejorar la gobernanza del ecosistema, lo que
implica, por ejemplo, la conservacion y el uso sostenible de los bosques, los humedales y las zonas
de montafa con el fin de garantizar la disponibilidad permanente de agua (Varghese, 2009).

La GIRH también ha sido objeto de numerosas criticas. Quienes la critican no dejan de reconocer su
valor como marco general, pero sostienen que resulta demasiado abstracta a la hora de abordar los
retos que plantea su aplicacién. Esto le resta operatividad y practicidad, especialmente en contextos
de paises en desarrollo. Las criticas también sefialan la dificultad del enfoque de gestion integrada de
los recursos hidricos para reconocer los conflictos y hacer posible una adecuada asignacién de
prioridades a las distintas cuestiones, especialmente las que revisten mayor importancia para la
poblacién local, incluida la contribucion del agua a la SAN.

Cuestiones de género vy justicia social en el acceso al agua

Aunque el acceso equitativo a los recursos hidricos sea el objetivo de la mayoria de las politicas e
iniciativas en materia de agua, estas raramente contienen una definicion clara en relacién con el
acceso al agua con fines productivos o los servicios hidricos. Ademas, aun cuando se dispone de una
definicion precisa, lograr el acceso equitativo sigue constituyendo un desafio. Incluso en los casos en
gue existen las infraestructuras y servicios necesarios, la exclusién social de algunos grupos —por
ejemplo, las comunidades rurales, las mujeres, determinadas castas o minorias étnicas, los ancianos,
los discapacitados, los enfermos crénicos o las personas en situacion de pobreza extrema— puede
impedir a un individuo o a una comunidad acceder al agua, o hacerlo de una manera digna (véase el
Recuadro 21). El estigma y la discriminacion social, juntamente con los desequilibrios de poder,
pueden impedir la consecucién de la seguridad hidrica y alimentaria para todas las personas. Por
ejemplo, el sistema de castas de la India sigue condicionando las practicas de gestién del agua sobre
el terreno, al obstaculizar la introduccién de medidas que favorezcan la igualdad en los planes de
captacion de agua y la gestion de las cuencas hidrogréficas (véanse Mehta, 2005; Naz, 2014).

En algunos casos, las normas que regulan los recursos hidricos han tenido como consecuencia la
exclusion del acceso al agua. En el caso de la Republica Unida de Tanzania, donde todas las tierras
y los recursos hidricos son de titularidad publica, para la extraccién de agua es necesario pagar una
cuota y disponer de un permiso (Lein y Tasgeth, 2009), lo que puede impedir a las personas pobres
disfrutar del derecho de uso del agua. Aunque se reconozcan los derechos consuetudinarios (si bien
se exige su convalidacion mediante permisos), el reconocimiento simultdneo de derechos formales ha
discriminado en la practica a los titulares de derechos tradicionales sobre las tierras y el agua (Vorley
et al., 2012). La legislacion favorece “al sector de las grandes plantaciones, los planes oficiales de
riego y energia hidroeléctrica en detrimento del riego gestionado por los agricultores” (Lein y Tasgeth,
2009: 210), a pesar de que los pequefos agricultores producen la mayor parte de los alimentos del
pais (Vorley et al., 2012) y la gestion del agua por los agricultores y las comunidades desempefia una
funcion clave en los sistemas agricolas locales (Lein y Tasgeth, 2009).
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Recuadro 21 Los discapacitados y los ancianos

Los proyectos de gestién de aguas para usos agricolas pueden fomentar la integracion de las
personas en situacién de extrema pobreza, de los grupos marginados, incluidos los discapacitados y
los ancianos. La pobreza y la discapacidad estan relacionadas: las personas pobres tienen una
exposicidon mas elevada a los riesgos que causan discapacidad, ya sea por enfermedad o accidente.
La migracion del campo a la ciudad deja atras, con menor posibilidad de acceso al empleo, a los
ancianos y las personas discapacitadas, que suelen encontrarse entre los grupos mas vulnerables. El
empoderamiento y la integracion de estos grupos sociales puede promoverse mediante:

e La prevencion: reduciendo la exposicion a las enfermedades incapacitantes (transmitidas por el
agua) y los riesgos laborales.

e El ajuste: promoviendo sistemas y técnicas agricolas (la horticultura y la pesca; la microirrigacion y
la mecanizacion en pequefia escala) que aportan un gran valor afiadido aunque plantean menos
exigencias en cuanto a la mano de obra.

e Laintegracion especial: asignando a los ancianos y los discapacitados especiales servicios (por
ejemplo, en el comercio o la formacién) o funciones (la supervision) en la aplicacion de programas
de gestion del agua para fines agricolas.

e El apoyo especial: utilizando programas de redes de seguridad para prestar asistencia
extraordinaria a estos grupos de personas vulnerables.

Fuente: véase MetaMeta y Enablement; n.d.

Recuadro 22 Sesgo en favor de los hombres en las politicas africanas de gestién
hidrica

Las politicas sobre el agua, la tierra y la seguridad alimentaria en el Africa subsahariana siguen reflejando
concepciones de género discriminatorias, heredadas de un pasado colonial en el que los gobernantes
europeos promovian la idea de hogar unitario encabezado por un hombre que tenia derecho a ejercer un
poder personal y exclusivo sobre todos los recursos productivos (tierras, agua e infraestructuras) y sobre el
trabajo de sus esposas. Las mujeres se consideraban amas de casa que no generaban ingresos (Rogers,
1981). Hoy en dia, el apoyo publico destinado a arados, motocultivadores, fertilizantes, bombas de riego y
servicios de financiacion se asigna principalmente a los hombres en calidad de presuntos cabezas de
familia (Banco Mundial/FAO/FIDA, 2009). Los derechos sobre los recursos, las tierras de regadio y la
afiliacion a las asociaciones de usuarios del agua son por lo general prerrogativa del hombre y solo
excepcionalmente de la mujer (van Koppen, 2002). Las mujeres son, en el mejor de los casos, el grupo
destinatario de los servicios de abastecimiento de agua para uso doméstico, puesto que se supone que
tienen la plena responsabilidad de la salud de todos los miembros del hogar (Van Wijk-Sijbesma, 2002).

Esta concepcion choca con la realidad rural y periurbana de gran parte de las regiones agrarias del Africa
subsahariana, donde tanto las mujeres como los hombres tienen derechos de uso de los recursos que
garantizan a quienes trabajan la tierra el control de la produccién, al tiempo que protegen los intereses
comunales (Dey, 1984; van Koppen, 2009). En los sistemas de tenencia matrilineales, el fortalecimiento de
los derechos de las mujeres sobre la tierra incrementa ain mas su poder de negociacion para mantener el
control de los beneficios de su trabajo (Peters, 2010). Ahora bien, el sistema matrilineal de tenencia sigue
siendo ignorado pese a su gran difusion en paises como Ghana, Malawi, Mozambique, la Republica Unida
de Tanzania y Zambia. Los proyectos relacionados con la tierra, el agua y la seguridad alimentaria suelen
adoptar estrategias de seleccion de los beneficiarios sesgadas en favor del hombre, que socavan los
derechos de la mujer. Por el contrario, cuando los proyectos invierten recursos en las personas que
trabajan la tierra, que a menudo son mujeres, dichos recursos se utilizan mejor. Esto es algo que debe
tenerse en cuenta en los sistemas de concesion de derechos sobre el agua.

En Burkina Faso, por ejemplo, la Unién Europea respaldo el proyecto “Opération Riz” cuyo objetivo era
mejorar las préacticas agronémicas y la gestion hidrica en los valles arroceros. Las mujeres eran las
principales encargadas del cultivo del arroz (con algunas diferencias segun el grupo étnico), y también
ostentaban importantes derechos sobre la tierra y gestionaban la infraestructura de abastecimiento. Sin
embargo, en los primeros planes de riego elaborados en el marco del proyecto, las tierras mejoradas se
redistribuyeron a los hombres cabeza de familia. Esos planes iniciales fracasaron, porque las mujeres se
negaron a trabajar los campos de los hombres y estos estaban mas interesados en sus actividades
tradicionales en las tierras altas. En los planes posteriores, las parcelas, una vez mejoradas, se devolvieron
a las mujeres que ya las cultivaban y a otros voluntarios (sobre todo mujeres). Las mujeres, manteniendo
de esta forma el control, no solo consiguieron buenos resultados de produccion, sino que también se
encargaron del mantenimiento periddico de los canales (van Koppen, 2009).
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Las normas basadas en tradiciones socioculturales asi como las nuevas leyes pueden restringir el
control que las mujeres ejercen sobre la tierra y los recursos naturales. Los sistemas de autorizacién
para la asignacion y el uso del agua (véase la Seccién 3.2) suelen adjudicar el agua y las tierras a los
hombres adultos de los hogares, incluso en los casos en que las mujeres son las principales
agricultoras, lo que deriva en situaciones en las que las tierras y los recursos hidricos se encuentran
oficialmente controlados por los hombres aunque las usuarias sean sobre todo las mujeres. Por
ejemplo, en la Republica Dominicana, la cultura patriarcal, profundamente arraigada, ha influenciado
una ley de reforma agraria que reserva a los hombres la administracién de todas las tierras®’. Habida
cuenta de la importante funcién que desempefian las mujeres en la produccién agricola y la SAN,
esta brecha de género en cuanto al acceso a la tierra y el agua tiene considerables efectos negativos
en la seguridad alimentaria, sobre todo porque las mujeres producen la mayor parte de los alimentos
para el consumo familiar (FAO, 2012a).

Muchas politicas nacionales relativas a la alimentacién, el agua y el medio ambiente se basan en
marcos internacionales que reconocen implicita o explicitamente las cuestiones de género (véase la
Seccion 3.4). Sin embargo, no basta con entender la igualdad simplemente como un concepto formal
o legal. Su aplicacién esencial exige la adopcidn de iniciativas positivas para fomentar la igualdad de
condiciones. Las medidas tendientes a lograr la paridad entre ambos sexos han pasado, con mayor
frecuencia de lo deseable, por cooptar a mujeres o por su designacion para ocupar cargos
meramente simbdlicos. Hay que cuestionar y elaborar de nuevo los discursos, las mentalidades, las
practicas, los prejuicios y los estereotipos en materia de género que caracterizan a las instituciones y
organizaciones responsables de las politicas en todos los planos (por ejemplo, la idea de que las
mujeres no pueden tener tierras en propiedad y no utilizan de forma productiva el agua). Estos
cambios pueden producirse a través de iniciativas feministas en el seno de las burocracias (véase
ONU Mujeres, 2014) en las que las alianzas oficiosas y las redes de relaciones resultan esenciales en
el complejo proceso de llevar a la practica las politicas para lograr los resultados deseados. Esta
transformacion también puede verse impulsada por la presion “externa” ejercida por los movimientos
sociales y el activismo.

3.2 Instrumentos para la gestidon de las situaciones de escasez y la
competencia

Son muchos los mecanismos y herramientas que es posible utilizar para la gestion de las situaciones
de escasez y demandas contrapuestas de agua, por ejemplo: mecanismos para el establecimiento de
niveles maximos de extraccion; instrumentos de asignacion del recurso, incluidos los derechos de
acceso; permisos Y licencias negociables; sistemas de licencias; sistemas de asignacién de precios y
otras herramientas destinadas a proteger el recurso y su calidad, como la regulacién de la extraccion
y descarga del agua, el establecimiento de zonas protegidas, la proteccién de cuencas y la
reglamentacién destinada a proteger el recurso y su calidad. La eleccién de los instrumentos y de la
forma de aplicarlos puede tener distintos efectos en la SAN, por su repercusion en el agua disponible
para los usos agricolas y en el acceso de las poblaciones pobres, vulnerables y marginadas al
suministro hidrico. En particular, el efecto de los instrumentos en la SAN y en las poblaciones
depende de los sistemas sociales y juridicos (formales e informales) en los cuales se aplican. Los
instrumentos mal adaptados pueden trastornar los sistemas comunitarios existentes. Los
instrumentos basados en el mercado tienden a otorgar prioridad a aquellos sectores que ofrecen el
mayor valor econémico por el uso del agua, frecuentemente a expensas de la seguridad alimentaria.

La gobernanza de los recursos hidricos, especialmente en contextos de escasez de agua, va
acompafiada del establecimiento de un sistema de asignaciéon que comprende los instrumentos y
reglas para asignar el recurso. En el contexto de la SAN, el reto consiste en garantizar que los
sistemas de asignacion del agua otorguen la debida prioridad a su empleo para la produccién de
alimentos y para satisfacer las necesidades basicas de las poblaciones pobres y marginadas.

En principio, los mecanismos de asignacion deberian funcionar en el nivel hidrolégico pertinente
donde el recurso esta contenido y se comparte. Esto puede resultar particularmente dificil porque los
arreglos institucionales no suelen coincidir con las unidades hidroldgicas. Un recurso hidrico puede
extenderse a través de distintas entidades administrativas, incluso de diferentes paises. Ademas, los

2 yéase http://www.fao.org/gender.

109


http://www.fao.org/gender

arreglos institucionales no siempre toman en cuenta las interconexiones entre los distintos recursos
hidricos, por ejemplo, entre las aguas superficiales y subterraneas.

La asignacién del agua y el acceso a esta no solamente estan determinados por las instituciones
formales (con el respaldo de la legislacién) sino también por arreglos de caracter informal tales como
el derecho consuetudinario. En un contexto de formalizacién creciente de los derechos de acceso, es
frecuente que los derechos, a menudo consuetudinarios, de las mujeres y los hombres pobres y
marginados se pasen por alto y se vean amenazados, lo que tiene repercusiones en la SAN.

3.2.1 Asignacion del aguay SAN

La asignacion del agua tiene lugar en diferentes escalas, que van desde la determinacién explicita o
implicita de las prioridades sectoriales nacionales y, de ser preciso, la distribucion entre varios paises
gue comparten una misma cuenca, hasta las asignaciones a los distintos usuarios en el ambito de la
cuenca o unidad de gestion. A grandes rasgos, los mecanismos de asignacion pueden ser de cuatro
tipos: fijacion de precios conforme al costo marginal, asignacion publica o administrativa, mercados
del agua y asignacion basada en el usuario (Dinar et al., 1997). La fijacién de precios conforme al
costo marginal consiste en establecer un precio para el agua equivalente al costo marginal de la
Ultima unidad de agua suministrada, con el objetivo de lograr una asignacion de los recursos hidricos
eficiente desde el punto de vista econémico. El problema de este instrumento estriba en lo dificil que
resulta definir el costo marginal del agua.

En los sistemas de asignacion publica o administrativa, es el Estado el que decide la cantidad de
agua que los diferentes sectores econdémicos y usuarios pueden utilizar y lleva a cabo su asignacion.
Los permisos o licencias de uso del agua son un componente habitual de los sistemas administrativos
para asignarla.

Recuadro 23 Reforma de la regulacion de los recursos hidricos en Maharashtra

En 2005, el estado indio de Maharashtra emprendié una ambiciosa estrategia de reforma de los
precios del agua, consistente en asignar derechos de aprovechamiento en funcion de los diversos
tipos de uso. El principio fundamental de este paguete de reformas era lograr recuperar los costos en
un sector hidrico en pérdida, empleando un instrumento de tarificacion de los distintos derechos de
uso bajo la supervision de un organismo regulador independiente. Esos derechos deben interpretarse
como derechos de uso y no de propiedad (Gobierno de Maharashtra, 2005a). El objetivo a largo plazo
era crear un sistema formal de comercio de agua (tanto entre distintos sectores como dentro de un
mismo sector) que condujera a un aprovechamiento méas eficaz del agua en un estado aquejado de
estrés hidrico (Gobierno de Maharashtra 2005b; Banco Mundial 2005). La adopcidn de este sistema
de concesion de derechos en el Maharashtra occidental, en el centro mismo de la economia basada
en la cafa de azucar, presenté muchas dificultades: i) se resistieron a ella los agricultores que
ocupaban los primeros eslabones de la cadena de distribucién y que antes se habian beneficiado del
régimen de derechos de propiedad denominado “sistema por blogues” y de la subcotizacion de los
precios del agua; ii) los agricultores destruyeron los dispositivos de medicién establecidos para
calcular los derechos de uso debido al mal funcionamiento del sistema; y iii) la naturaleza verticalista
de las asociaciones de usuarios no permitié a todos los interesados participar en igualdad de
condiciones, dando lugar a una situacion de asimetria de informacion. El cultivo de una planta que
requiere gran cantidad de agua, como la cafia de azUcar, en una zona propensa a la sequia provocé
asimismo diferencias de acceso y situaciones de escasez determinadas por factores sociales: las
demandas de agua de quienes ocupaban el extremo final de la cadena (para cultivos basicos como el
sorgo y para atender las necesidades domésticas) a menudo rivalizaron con las de los productores de
cafia de azlcar ricos y politicamente poderosos, que ocupaban la cabecera del sistema (véase
Srivastava, 2014).

En un estado como Maharashtra, donde la urbanizacion y la industrializacion crecen con rapidez, la
necesidad de determinar las asignaciones de agua entre usos diferentes ha llevado a menudo a dar
la prioridad al sector industrial y no a la agricultura (véase Wagle et al., 2012). Por este motivo
abundan los conflictos entre el agua para la industria y para la agricultura, entre el agua para la
agricultura y el agua potable, y entre el agua para la cafia de azlcar y la asignada al sorgo y a los
medios de vida. Por tanto, las decisiones deben tomarse en el marco de un proceso democratico mas
amplio. El organismo regulador de Maharashtra ha dado un timido primer paso hacia este objetivo
organizando audiencias publicas sobre los derechos de uso, aunque las asignaciones efectivas ya no
forman parte de su mandato de reglamentacién. En resumen, cuando se emprende un proceso de
reforma y se definen e imponen determinados derechos, es preciso tener presentes las diversas
modalidades de uso y los valores que la gente asocia al agua (véase Srivastava, 2014).
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Los mercados del agua facilitan la transferencia de los derechos de uso del agua entre los usuarios, y
son la demanda y la oferta las que determinan las cantidades que han de transferirse y el costo por
unidad. Los mercados del agua se consideran un medio de orientar el suministro hacia los usos de
mayor valor; ahora bien, tienen que cumplirse ciertas condiciones para que estos mercados funcionen
correctamente y a tal fin puede que resulte necesaria la intervencién del gobierno. Gracias a estos
mercados las industrias mas rentables pueden obtener una mayor cuota del agua asignada; esto es
importante para obtener resultados en materia de eficiencia pero, sin una normativa sélida, se corre el
riesgo de perjudicar ante todo la produccion de alimentos basicos. Por ejemplo, en Chile, donde en
1981 se adopt6 el Codigo de Aguas, basado en el libre mercado de los derechos sobre el agua, los
nuevos derechos comenzaron a adjudicarse subastandolos al mejor postor, lo que repercutié en los
agricultores de subsistencia (Boelens y Vos, 2012).

La asignacién basada en el usuario se realiza por medio de instituciones colectivas dirigidas por los
propios usuarios y dotadas de la facultad para tomar decisiones acerca de los derechos sobre el agua
en las que pueden adoptarse practicas de asignacion informales o consuetudinarias. El ejemplo mas
frecuente de asignacién basada en el usuario es la que se lleva a cabo dentro de los sistemas de
riego gestionados por los agricultores, en los que los propios agricultores deciden los usuarios, la
cantidad de agua y el momento en que esta ha de utilizarse. Este tipo de asignacién también se
utiliza a veces en las redes de suministro de agua para uso domeéstico basadas en sistemas
comunitarios de pozos y bombas manuales. Generalmente los mecanismos de asignacion consisten
en una mezcla de los métodos que acaban de exponerse. Los derechos de uso del agua difieren del
derecho humano al agua (como se describe en la seccién 3.4)

La escasez de agua suele provocar una (nueva) determinacién de prioridades a corto plazo entre los
distintos usos contrapuestos, que puede acabar volviéndose permanente segun las prioridades
normativas nacionales o bien modificarse otra vez cuando vuelven a darse episodios de escasez de
agua o de tension por este recurso. En estos casos, la asignacién (o reasignacion mediante
procedimientos administrativos, basados en el mercado o de negociacién colectiva) suele favorecer
por lo general los usos de mayor valor y a los usuarios méas potentes desde el punto de vista politico y
economico (véase Meinzen-Dick y Ringler, 2008), es decir, las ciudades, el sector industrial y la
generacion de energia, a expensas de la agricultura y la produccién de alimentos. En el momento de
redactar estas lineas, un ejemplo reciente era el de California, en los Estados Unidos de América, que
estaba entrando en su cuarto afio de sequia consecutivo. En febrero de 2015, las autoridades
anunciaron que no iban a suministrar agua a los agricultores del sistema que carecieran de derechos
de agua histéricos. Al mismo tiempo, se garantizaba el suministro de agua para atender las
necesidades de salud y seguridad del sector municipal e industrial (US Bureau of Reclamation,
2015)30. En vista de la importancia de California para ciertos productos, como las hortalizas, la fruta y
los frutos secos, estas restricciones en los usos agricolas del agua en la regién tendran repercusiones
en todo el pais. De forma parecida, restar prioridad al uso agricola del agua puede tener
consecuencias para la seguridad alimentaria de las poblaciones rurales y urbanas, como demuestra
el ejemplo de las asignaciones de agua en las zonas propensas a la sequia de Saurashtra y Kutch
Guijarat, en la India (véase Counterview, 2014). Al realizar las asignaciones deben tenerse presentes
las consecuencias de desviar el agua del sector agricola y de los sistemas informales de produccién
de alimentos.

3.2.2 Autorizaciéon del uso del agua

Para regular la extraccion y descarga de agua se utilizan cada vez mas sistemas basados en
permisos o licencias, entre los que se cuentan los permisos negociables (véase la seccion 3.2.3). A
fin de garantizar el suministro de agua para la SAN en las comunidades rurales pobres, estos
mecanismos deben contemplar el reconocimiento y la proteccién formales de los derechos
consuetudinarios sobre el agua, velando al mismo tiempo por que se respete la igualdad de género
en esos arreglos consuetudinarios. Frecuentemente este reconocimiento incluye los derechos
procedimentales de las comunidades y alguna forma de documentacion y cuantificacion de los
derechos consuetudinarios; ademas, algunos estudios indican la necesidad de adoptar enfoques que
puedan captar la dinamica de esos arreglos (cf. Boelens y Zwarteveen, 2005). La concesion de
licencias puede ser un instrumento importante en el Sur del mundo si se reformula como medio de
regulacion centrado en la minoria de usuarios de alto impacto y, al mismo tiempo, se sigue dando

%0 http://www.usbr.gov/newsroom/newsrelease/detail.cfm?RecordID=48986, publicado el 27 de febrero de 2015.
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prioridad a los usuarios en pequefia escala, que destinan el agua a usos esenciales para los medios
de vida vulnerables (van Koppen y Schreiner, 2014) (véase también la seccion 3.4).

En la préctica, los sistemas de derechos de uso del agua basados en una administracion formal en el
Africa subsahariana normalmente han contribuido a desposeer a la mayoria informal de pequefios
usuarios que gestionan su agua conforme a arreglos de base comunitaria (van Koppen, 2007). En
muchos casos estos derechos no se incluyen (y a menudo no pueden incluirse) en el sistema formal,
lo que provoca un debilitamiento de la posicion de uso tradicional de los pequefios agricultores. Los
complicados y costosos procedimientos de registro de las licencias tienden a “favorecer a quienes son
mas habiles en las cuestiones administrativas” (Van Koppen, 2007: 46). Surge asi la cuestion de la
capacidad de los paises pobres para instituir estos permisos sin por ello restar poder a quienes ya
son débiles y estan marginados (véase el Recuadro 24).

Muchos sistemas de concesion de licencias no comprenden el uso de cantidades pequefas, sobre
todo de agua para beber y, a veces, para usos productivos en pequefia escala (Hodgson, 2004b). En
Sudafrica estos se consideran usos de la “primera lista” (van Koppen et al., 2009); es lo que en
Mozambique se denomina “uso comun” (Veldwisch et al., 2013), en otros lugares “uso primario” y en
la ley islamica se designa “derecho de la sed” (Meinzen-Dick y Nkonya, 2005). Sin embargo, este tipo
de “derecho no puede impedir legalmente a ninguna otra persona usar también el recurso, incluso si
ello afecta a su propio uso o derecho previo” (Hodgson, 2004: 92). Los permisos formales crean
derechos de primera clase en comparacion con otro tipo de derechos de uso (van Koppen, 2007), con
el resultado de que ese uso goza de mayor proteccion respecto de los que haga la poblacion pobre,
incluido el empleo de agua para la produccién de alimentos en pequefia escala. Es esta falta de
proteccion la que repercute en la seguridad alimentaria de la poblacion rural pobre en los casos en
gue esa agua permitiria cultivar y vender alimentos. En Kenya, los criadores némadas y los
pescadores que carecian de licencias formales fueron despojados de sus derechos tradicionales
cuando los inversionistas a gran escala comenzaron a explotar el delta del rio Tana (Duvalil et al.,
2012). Williams et al. (2012) exponen tres casos ghaneses que demuestran que los pequefios
agricultores ignoraban que sus derechos historicos sobre el agua para uso agricola no se reconocian
en los marcos juridicos nacionales, que favorecian a los usuarios de las tierras y el agua comerciales
y en gran escala. En un contexto de registro limitado del uso del agua por parte de los pequefios
agricultores, escasos conocimientos hidrolégicos y aplicacion deficiente de la normativa, los permisos
ofrecen una “entrada facil” a los recién llegados y les brindan el respaldo formal del Estado

(van Koppen, 2007). La especificidad de género de los sistemas de concesion de permisos y el
desposeimiento consiguiente de los derechos sobre el agua de las mujeres (Recuadro 22)
repercuten, en particular, en la seguridad de las agricultoras.

Recuadro 24 El derecho administrativo sobre el agua despoja y discrimina a los
grupos vulnerables y desfavorecidos

Investigaciones realizadas en la Republica Unida de Tanzania ilustran como los gobiernos
generalmente no tienen la capacidad para tramitar las decenas de miles de solicitudes de los
usuarios en pequefia escala, mientras que los usuarios a escala micro, que no estan obligados a
presentarlas, quedan relegados a prestaciones de segunda clase. Manifestaron este temor las
comunidades de las montafias Uluguru donde existen complejas redes de manantiales, canales y
pozos locales gestionados por los agricultores para abastecer a una horticultura de regadio
sumamente productiva, a la produccién de cultivos y a los hogares. Si bien el gobierno desea
conceder licencias a los pocos grupos institucionalizados de usuarios de agua, compuestos
principalmente por hombres, los habitantes preveian que esto crearia el caos ya que la mayoria
continuaria gestionando los recursos hidricos con arreglo al derecho informal local, por mas que este
uso del agua se declarara ilegal. Las comunidades insistian en que los permisos deberian otorgarse
al gobierno local (van Koppen et al., 2014b).

3.2.3 Sistemas de licencias negociables para el uso del agua

Algunos paises (Australia, Chile, los Estados Unidos de América, China y Sudafrica) han estudiado la
posibilidad de disociar los derechos de uso del agua para riego de los relativos al uso de la tierra 'y
autorizar licencias negociables para el uso del agua, a fin de facilitar la reasignacién del recurso en
respuesta a la escasez de agua cada vez mayor (Saleth y Dinar, 2000). La introduccion de derechos
formales sobre el uso del agua puede constituir una garantia para sus usuarios, al fomentar la
eficiencia del uso y brindar nuevas oportunidades de mercados del agua (véase Briscoe et al., 1998).
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Ademas de derechos sobre el agua claramente definidos (incluidos los de trasvase), los mercados del
agua requieren infraestructura fisica para la transferencia de agua entre usuarios (CA, 2007).

Al mismo tiempo, el uso de licencias negociables para la asignacion del agua, asi como para el
control de la contaminacion, ha suscitado preocupacion. Otorgar un valor monetario considerable al
agua puede socavar su distribucion equitativa (OCDE, 2000). Otro de los problemas se relaciona con
las repercusiones en los ecosistemas y en otras partes que se ven afectadas por la transferencia de
los derechos de uso del agua y la posible externalizacién de los costos. Por ejemplo, la desviacion del
agua hacia cultivos de mayor valor o cultivos no alimentarios, como las flores cortadas, puede afectar
negativamente a la seguridad alimentaria y la nutricion nacionales y locales, en particular de las
comunidades vulnerables, asi como al modo de vida de las poblaciones indigenas (Jackson y Altman,
2009; Varghese, 2013). Datos de Chile y otras partes del mundo sugieren que el establecimiento de
derechos formales y sistemas de licencias podria no ser siempre y en todas partes el mejor
mecanismo juridico para afrontar los retos de la escasez de agua actual (van Koppen, 2007,

Bauer, 2004). Las dificultades encontradas a la hora de aplicar los sistemas de licencias negociables
indican que es necesario antes estructurar y registrar con claridad los derechos de uso del agua y
establecer un sistema eficaz de administracién (Borghesi, 2014). Por ultimo, las ventajas de estas
licencias pueden ser limitadas en los paises africanos y asiaticos donde abundan los sistemas
consuetudinarios y donde es baja la capacidad financiera, institucional, de medicién y de
teledeteccion para respaldar el comercio de recursos hidricos (Meinzen-Dick, 2007).

La geografia fisica del recurso también puede obstaculizar las posibilidades de los mercados del
agua. Por ejemplo, a menudo esta solo puede comercializarse aguas abajo, mientras que quizas
resulte demasiado costoso transportarla de un lugar a otro. Sin embargo, en determinados contextos
los mercados del agua han demostrado ser eficaces para impulsar un uso del recurso que sea
eficiente desde el punto de vista econémico (véase el Recuadro 25 sobre las licencias negociables en
Australia).

3.2.4 Establecimiento de precios del agua

El suministro de agua tiene costos considerables, en particular en los lugares en que se necesita
infraestructura, y los costos de capital, funcionamiento y mantenimiento, asi como los de gestién
hidrica, deben sufragarse con cargo a una de las tres fuentes siguientes: aranceles, impuestos o
transferencias. Los aranceles se refieren a cargos por el uso del agua, mientras que por
transferencias se entienden fondos externos como el dinero de los donantes. La cuestion de qué es lo
gue debe pagarse mediante tasas directas sobre el agua, o bien mediante impuestos o
transferencias, tiene importantes repercusiones para el costo del agua que se destina a la produccion
de alimentos y al uso en los hogares.

Las politicas sobre el establecimiento de precios del agua pueden crear incentivos para la
conservacion del agua y recaudar recursos para la construccion, el funcionamiento y el
mantenimiento (CA, 2007). Asimismo, pueden mejorar la eficiencia y sostenibilidad del uso del agua
cuando se combinan con politicas de apoyo adecuadas (Rosegrant et al., 2002). Sin embargo, se
presentan considerables obstaculos a la hora de fijar los precios del agua, en especial en los paises
en desarrollo, debido sobre todo a los requisitos administrativos y los problemas en la elaboracion de
un sistema de facturacion que equilibre de manera eficaz cuestiones como la asequibilidad, la
recuperacion de costos y las subvenciones especificas. Los regimenes deficientes de establecimiento
de precios pueden hacer que las subvenciones no estén a disposicién de quienes mas las necesitan.
Ademas de la dificultad que supone reformar la fijacién de precios, en muchos casos ocurre que
practicas de larga data y creencias culturales y religiosas han tratado el agua como un bien valioso
pero gratuito.

Por lo general, actualmente el establecimiento de precios del agua esta bien consolidado en el sector
nacional, donde puede contribuir a la recuperacion de costos y al ahorro del agua. Ademas, los
sistemas adecuados de fijacion de precios pueden ofrecer incentivos para un uso eficiente del agua.
La aplicacion de reglamentos que obligan a pagar a quienes contaminan puede generar ingresos para
una mejor gestion de la calidad del agua. Sin embargo, sigue suscitando controversias en relacion
con los criterios de asequibilidad y, en especial, con sus repercusiones en las personas pobres. En la
practica, no siempre resulta eficaz.
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Recuadro 25 El régimen de gobernanza del agua de Australia

Australia, que forma parte del continente mas seco, ha realizado reformas de gran alcance de la gobernanza del
agua durante mas de dos décadas. Ante un cuadro de fendmenos climaticos extremos como sequias, inundaciones
e incendios, competencia por los recursos hidricos y asignacion excesiva de los mismos en la cuenca del sistema
fluvial Murray-Darling, se han puesto en marcha reformas amplias de la gobernanza del agua (véase Australian
Water Act, 2007). Entre las reformas se incluye la elaboracion de planes hidroldgicos aplicando procesos
transparentes y participativos para fijar la cantidad de agua que puede asignarse a los usuarios tras satisfacer las
necesidades medioambientales, sociales y culturales prioritarias. En los planes se establecen limites ajustados
segun las estaciones para las extracciones (de aguas tanto superficiales como subterréaneas) en las cuencas
hidrogréaficas con estrés hidrico y se utilizan mecanismos de asignacion basados en el mercado para mejorar la
sostenibilidad del suministro y la salud ambiental de los sistemas hidricos. La estrategia australiana es la mas
avanzada en términos de separacion entre derechos de acceso al agua y titulos de propiedad de la tierra. Incluye
derechos negociables y un desglose ulterior de los derechos sobre el agua, segun el cual estos “pueden
comprender una combinacion de derechos de acceso al agua, de abastecimiento hidrico y de uso del recurso”
(Gobierno de Australia, 2014). Las reformas realizadas a partir de la década de 1980 hicieron posible la asignacion
estacional del agua y permitieron el comercio en zonas geograficamente definidas. El programa de reforma de
1994, coordinado a escala nacional, supuso un momento decisivo en la evolucién hacia asignaciones basadas en el
mercado. Tras la denominada sequia del milenio, la Iniciativa Nacional sobre el Agua (2004) dio un paso mas al
establecer un acuerdo entre los gobiernos a nivel nacional y estatal. El medio ambiente se consolidé como usuario
legitimo de los recursos hidricos y su recuperacion se transformé en el elemento central de la estructura de las
asignaciones. Se establecieron limites vinculantes a las extracciones de agua para riego de la cuenca de Murray-
Darling y se proporcion6 financiacion estatal para la compra de agua con miras a su devolucion al sistema fluvial. La
esencia de la politica australiana sobre el agua ha sido, por tanto, encontrar el equilibrio adecuado entre los usos
ambientales y de consumo del recurso (NWC, 2011).

La experiencia australiana ha cobrado impulso en varios aspectos. Los mercados australianos del agua han hecho
posible que los regantes alcancen la mayor rentabilidad posible a partir de sus asignaciones estacionales de agua,
a la vez que han reducido las dificultades econémicas asociadas con las reducciones del recurso (Bjornlund y
Rossini, 2010). Las sefales de los precios del agua comercializada, que varian segun la disponibilidad y la
demanda estacionales, alientan a los agricultores a reducir el despilfarro y los escasos recursos hidricos pueden
destinarse al uso de mayor valor, lo que da lugar a cambios en los cultivos plantados o la ubicacién de la produccion
en respuesta a los precios del agua. En Australia meridional, por ejemplo, el 90 % de las compras de agua adicional
se utilizaron para ampliar la produccidon horticola de alto valor. Los beneficios del comercio de agua durante la
reciente “sequia del milenio” fueron indicativos de los aumentos considerables de la eficiencia econémica a la vez
que ofrecieron liquidez a las explotaciones agricolas individuales, que vendian sus asignaciones de agua (Fargher,
sin fecha). De los estudios se desprende que el comercio de agua ha aumentado la actividad econémica en la
cuenca del Murray-Darling; la Comisién Nacional del Agua estimé un aumento de 370 millones de USD durante
2008-09 (Horne, 2012).

A pesar de estas mejoras en la gestion de los recursos hidricos en Australia, contintan planteandose desafios y
existe un intenso debate en curso sobre el alcance de la nueva reforma necesaria. Grafton et al. (2014) sugieren
gue a menudo no se examina la compensacion de ventajas y desventajas entre las extracciones hidricas y el agua
indispensable para el desempefio de la funcién ecoldgica a largo plazo de un sistema fluvial, sobre todo ante el
aumento de la variabilidad climatica (Grafton et al., 2014). Otros sefialan que los acuerdos sobre la limitacién de las
extracciones de aguas superficiales y subterraneas son insuficientes (Young, 2012). También hay problemas que no
estan relacionados con el establecimiento de precios y el comercio, en la interseccion de la gestion hidrica y los
avances en otros sectores como la mineria, la extraccion de gas no convencional y la filtracion de nutrientes, que
afectan a la pesca o a recursos marinos como la Gran Barrera de Coral. Asimismo, la Comisién Nacional del Agua
admite que queda mucho por hacer en cuanto al reconocimiento de los valores culturales de las poblaciones
indigenas asociados con el agua (NWC, 2012). El comercio de recursos hidricos ha permitido las adquisiciones
publicas de agua para el medio ambiente, en especial en el marco del Programa “Agua para el futuro” del Gobierno
de Australia, y se realizaran importantes inversiones para restaurar la salud de la cuenca del Murray-Darling. Aun se
dispone de datos limitados sobre el grado en que el programa de readquisicién del agua ha dado resultados
positivos en cuanto a la recuperacion ambiental y la salud de los sistemas fluviales (Grafton et al., 2014; véase
Pittock, 2013).

Se han realizado varios intentos de repetir la experiencia australiana en paises del Sur del mundo (Saleth y Dinar,
2000), con resultados diversos. Los mercados del agua pueden ser menos Utiles como herramienta de gestion en
los casos en que no existen limitaciones en el abastecimiento hidrico (Varghese, 2013). Como se indica en el
Recuadro 23, en Maharashtra, el primer Estado de la India en experimentar con los derechos negociables sobre el
agua, la capacidad reglamentaria deficiente, la oposicion politica a las reformas basadas en el mercado y la
prevalencia de las pequefias propiedades impidieron la asimilacion de tales reformas (Srivastava, 2014).
Anélogamente, Movik (2012) sefiala en su estudio sobre la reforma de la asignacién del agua en Sudafrica la
impermeabilidad de la idea de establecer mercados formales del agua. Estos casos, influenciados por la experiencia
de Australia, suscitan dudas en cuanto a la posibilidad de reproducir esta reforma a mayor escala especialmente en
Africa y Asia, donde abundan los sistemas consuetudinarios, donde la capacidad financiera, institucional, de
medicion y de teledeteccion necesaria para llevar a cabo las reformas es baja y donde el Estado tiene poca
capacidad de regulacion (Meinzen-Dick, 2007). Se tendrian que realizar grandes inversiones en infraestructura y
capacidad administrativa para repetir todos los acuerdos alcanzados en Australia. Sin embargo, nuevas tecnologias
para la medicion y la teledeteccion econémicas del agua ofrecen la promesa de establecer sistemas de asignacion
basados en el mercado en paises con ingresos mas bajos. También es posible que la aplicacion de principios de
fijacion de los precios para la asignacion del agua resulte mas facil a nivel local que a través de sistemas nacionales
plenamente desarrollados alli donde los usuarios de una cuenca hidrogréafica concreta pueden concertar principios
para la distribucion de los recursos hidricos limitados gue incluyan mecanismos fiables de cumplimiento.



En sistemas publicos de riego de superficie tales como el de la cuenca del rio Indo, los agricultores
tienen poco o ningun control sobre el momento y la cantidad en que llega el agua a sus campos
(Akram, 2013), por lo que no se sienten muy motivados para pagar por un servicio que no se presta
en funcién de la demanda. Constituye un desafio fundamental la forma de combinar la utilizacion de
aranceles, impuestos y transferencias para sufragar los costos del suministro de agua de modo que
se respalde el logro de la seguridad alimentaria y la nutricion. El hecho de que se exija el pago de una
cuota sobre el agua puede hacer que algunos agricultores pobres abandonen la agricultura (CA,
2007). En muchos casos, tarifas suficientemente elevadas para inducir cambios considerables en la
asignacion del agua (o recuperar los costos de capital) pueden reducir gravemente los ingresos
agricolas y hacer que los altos precios excluyan de la actividad a los regantes (de Fraiture y Perry,
2007). Una estrategia de fijacidn de los precios mediante escala mavil constituye una solucién posible
(Schreiner y van Koopen, 2001).

En los lugares en que el agua freatica es una fuente de riego, los subsidios e impuestos energéticos
desempefian una funcién decisiva en el acceso. En este contexto, el establecimiento del precio de la
energia también puede influir en los niveles de extraccién del agua.

3.3 Camino a seguir para la mejora de la gobernanza

3.3.1 Abordar el reto de laintegracién y el establecimiento de
prioridades

Tienen repercusiones sobre los recursos hidricos numerosas politicas, relativas al medio ambiente, la
energia, el comercio, la alimentacién y la agricultura (incluida la pesca y el sector forestal), la
industria, etc. La coordinacién de las politicas se gestiona de manera diferente en funcién del entorno
institucional de los distintos paises. A nivel nacional, cuando existe una coordinacion esta se halla a
cargo de un ministerio principal, un mecanismo de coordinacién interministerial o un 6rgano dedicado
especificamente a esta tarea. En algunos casos esto conduce a una politica integrada sobre el agua.

Segun las respuestas proporcionadas por 13 paises de América Latina y el Caribe a una encuesta
llevada a cabo por la OCDE (2012), todos estos paises han adoptado mecanismos institucionales de
coordinacién horizontal de las politicas sobre recursos hidricos a nivel superior, ante todo con los
ministerios competentes, seguidos de los 6rganos, comités y comisiones interministeriales, que a
menudo actiian como plataformas centralizadas para el didlogo y la adopcion de medidas entre los
agentes del sector publico. También existen érganos oficiales de coordinacién, como la Comision
Nacional del Agua (CONAGUA) en México, y muchos paises han creado organismos nacionales
encargados de los recursos hidricos, entre ellos el Brasil, Cuba, Guatemala, Panama, el PerG y la
Republica Dominicana. Se han llevado a cabo esfuerzos considerables para coordinar las politicas
hidricas con las politicas sobre desarrollo regional, agricultura y energia. Asimismo, hay formas
diferentes de coordinacion de las politicas sobre el agua en los distintos niveles de la administracion y
agentes locales y regionales, como consultas con los agentes del sector privado, la sociedad civil y
los usuarios del agua. Sin embargo, los paises siguen informando acerca de importantes problemas
de coordinacion.

En muchos casos las politicas hidricas nacionales no otorgan prioridad al uso del agua para la
seguridad alimentaria. Si bien en algunas de ellas se indica un orden de prioridades para la
asignacion del agua centrado en la SAN, su plena aplicacion sigue suponiendo un reto; un motivo
importante de ello es la falta de integracién en la adopcién de decisiones, puesto que las relativas al
desarrollo del riego, la industria o la generacion de energia son adoptadas en departamentos distintos
sin que se tome muy en cuenta la suma de sus efectos en la situacion del agua. No obstante, algunos
paises han establecido practicas mejoradas para la adopcion intersectorial de las decisiones, un
proceso fundamental a fin de garantizar agua suficiente para la SAN.

A menudo la ordenacion sostenible de los recursos hidricos para la SAN depende de la proteccion y
conservacion de ecosistemas especificos, especialmente humedales y bosques, que a su vez
contribuyen a la SAN de las poblaciones locales. Al mismo tiempo, para la pesca continental y la
acuicultura es importante disponer de cursos de agua y masas acuaticas de calidad. El enfoque
ecosistémico definido en el Convenio sobre la Diversidad Biol6gica constituye un buen ejemplo al
respecto. Dicho enfoque requiere mecanismos especificos de gobernanza integrada.
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Una interfaz decisiva entre las politicas relativas al agua y a la SAN es la cuestion de la asignacién
del agua (véase la seccion anterior) entre los distintos sectores econémicos y dentro de cada uno de
ellos, y de como se relaciona esto con las politicas de seguridad alimentaria. Esta cuestion se plantea
especialmente en los casos en que la disponibilidad del recurso es limitada y deben tomarse
decisiones sobre si asignar el agua a la agricultura o destinarla al uso de otros sectores, como la
industria, la generacion de energia o los servicios municipales (Recuadro 27).

En la reforma constitucional del Ecuador de 2008 se indica claramente el orden de prioridades para la
asignacion del agua: 1) agua para uso doméstico; 2) riego para la soberania alimentaria; 3) flujos
ecologicos; 4) actividades productivas (Harris y Roa-Garcia, 2013: 24). Estos principios pueden
orientar las decisiones en cuanto a inversion, infraestructura, actividad productiva y programas
sociales que abordan la cuestion del agua. En Espania, el Plan Hidrolégico del Ebro, de 2014,
describe explicitamente la gestidn sostenible de los recursos hidricos para la alimentacién, la energia
y la naturaleza.

En los casos en que se asigne agua a la agricultura, se debe elegir si esta se destina a grandes
zonas de regadio, a pequefios agricultores o a explotaciones que van de pequefias a grandes. Por
ejemplo, si la politica nacional es producir una cantidad suficiente de alimentos para satisfacer, si no
todas, al menos gran parte de las necesidades de seguridad alimentaria nacional, debe tenerse esto
en cuenta a la hora de asignar el agua, en particular cuando el riego tiene una funcién importante
para la garantia de la seguridad alimentaria.

Recuadro 26 Administracién y gobernanza internacionales innovadoras en la cuenca
hidrografica del rio Yukon

La cuenca hidrogréfica del rio Yukén es la tercera cuenca méas grande de América del Norte y
respalda la migracién anadroma del salmén del Pacifico mas larga del mundo. La subsistencia de las
poblaciones indigenas de la region depende en gran medida de alimentos de importancia cultural que
estas obtienen localmente, como el pescado, el alce y el caribu.

La principal presencia local en la cuenca hidrogréafica son los gobiernos tribales o de las Primeras
Naciones, cuyos ciudadanos se enfrentan al colapso de la migracion del salmén y la reduccion de los
recursos de subsistencia. Varios organismos federales, estatales y provinciales tienen
responsabilidades reglamentarias en cuanto a la ordenacion del rio y su cuenca hidrografica. Sin
embargo, dado que ninguno se dedica especificamente al bienestar del rio, de su cuenca y de la
gente que la habita, en 1997 naciones tribales, dirigentes y habitantes de todo el rio establecieron el
Consejo Intertribal de la Cuenca del Rio Yukén (YRITWC)*.

El YRITWC esté formado por 72 tribus y Primeras Naciones de Alaska y el Canadé unidas por un
Acuerdo Intertribal sin precedentes, un tratado internacional en virtud del cual sus partes se
comprometen a emplear sus facultades gubernamentales para proteger la integridad ambiental de la
cuenca del Yukon y la vitalidad cultural de las comunidades indigenas cuya seguridad alimentaria y
medios de vida dependen de la cuenca y del rio. Los signatarios del Acuerdo comprenden distintas
culturas, lenguas y geografias. Se consultan mutuamente y colaboran en actividades que van del
control de la calidad del agua a lo largo de la cuenca hidrografica, gracias a la capacitacion impartida
y el equipo proporcionado por el YRITWC y la Encuesta geoldgica de los Estados Unidos, a la
aplicacion de conocimientos tradicionales para determinar estrategias de adaptacién ante el cambio
climatico.

Entre los principales proyectos se cuentan los relativos al transporte de residuos peligrosos en el viaje
de vuelta o el reciclado de los mismos, el control general de la calidad del agua, y la evaluacion y
eliminacion de contaminantes. El YRITWC ha facilitado el establecimiento de 55 programas
ambientales tribales con capacidad cientifica reforzada en toda la cuenca hidrografica. Asimismo, ha
dado acogida y apoyo a la capacitacion en materia de control de la calidad del agua, reduccién de los
residuos sélidos, contaminacion militar, desarrollo comunitario, etc. Mientras las tribus y las Primeras
Naciones establecen prioridades y determinan las necesidades de las comunidades que quedan por
satisfacer, el YRITWC ayuda a designar y asegurar fondos, aportar conocimientos especializados
para la ejecucion local y el perfeccionamiento de las capacidades y concentrar los productos de la
recopilacion y el andlisis de datos para mejorar la comprension cientifica. Los datos recogidos son
respetados y utilizados por los organismos federales, en particular por la Encuesta geologica de los
Estados Unidos, que ahora depende del YRITWC para seguir realizando los controles basicos de la
calidad del agua y medir los indicadores del cambio climatico a través de las modificaciones en la
composicion quimica del agua.

Fuente: Correspondencia del YRITWC y sitio web del Ash Center for Democratic Governance and
Innovation de la Kennedy School of Government, Universidad de Harvard.
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En la politica Kilimo Kwanza (La agricultura primero) de 2008 de la Republica Unida de Tanzania se
exhorta a otorgar un papel mas importante al sector privado y el desarrollo de la agricultura comercial.
A pesar de que sobre el papel dos leyes de tierras protegen los medios de vida de los pequefios
agricultores, los vacios legales han provocado que extensas zonas de “tierra municipal” se estén
transfiriendo a “tierra general” para los inversionistas, y en algunos casos se han concedido permisos
de uso del agua a empresas que la destinan al cultivo de cafa de azUcar para la produccion de etanol
sin que se disponga de la cantidad suficiente de agua. Estos problemas han ocasionado conflictos
entre agricultores y pastores, asi como desplazamientos de los terrenos, los recursos hidricos y los
medios de vida locales (Van Eeden, 2014).

En Bangladesh se han criticado las politicas nacionales de gestién hidrica debido a la contaminacion
del agua freatica por arsénico agravada por la sobreexplotacién de los recursos hidricos subterraneos
(UN, 2003a; Alauddin y Quiggin, 2008). Histéricamente, la gestion hidrica en Bangladesh se centraba
en la agricultura y el control de las inundaciones con el objetivo de lograr la seguridad alimentaria y
apoyar los medios de vida agrarios de las zonas rurales (Ahmad, 2003; Das Gupta et al., 2005; Pal

et al., 2011). Por otra parte, aunque en Bangladesh el aprovechamiento satisfactorio de los recursos
hidricos subterraneos gracias a pozos entubados superficiales y profundos para el riego ha permitido
al pais alcanzar la seguridad alimentaria basada en el suministro de cereales (Pal et al., 2011), puesto
gue los recursos freéaticos suministran el 95 % del agua para uso doméstico e industrial y el 70 % para
el riego (Das Gupta et al., 2005), los responsables de las politicas temen ahora que la dependencia
excesiva del agua subterranea para la agricultura excluya la posibilidad futura de reabastecimiento y
equilibrio (Segunda estrategia nacional para la reduccién de la pobreza, 2008: 68); esto refleja uno de
los muchos vinculos entre las politicas nacionales que deben abordarse en relacién con la seguridad
hidrica y la SAN.

Si bien en algunos paises se presta una atencién especial a las consecuencias que estas decisiones
tienen en los recursos hidricos, en otros hay una falta de integracion en la adopcién de decisiones,
puesto que las relativas al desarrollo del riego, la industria o la generacién de energia son adoptadas
en departamentos distintos sin que se tome muy en cuenta la suma de sus efectos en la demanda o
calidad del agua. Por ejemplo, las consecuencias de la descarga de desechos por un usuario
particular se ven agravadas por la reduccion de los flujos fluviales, con la consiguiente menor dilucién
de los desechos descargados previamente.

La complejidad de la gobernanza del agua para la SAN aumenta con el traspase de las competencias
a entidades subnacionales, como los gobiernos provinciales o de distrito, o a las instituciones de las
cuencas, lo que determina la necesidad de una integracion tanto horizontal como vertical en la toma
de decisiones en todas las instituciones encargadas de los recursos hidricos, las tierras y la
agricultura.

El caso de China pone en evidencia que, para llegar a conseguir agua para el riego y la seguridad
alimentaria, es necesario enfrentarse a desafios y demandas contrapuestas. El pais alimenta al 20 %
de la poblaciéon mundial con un 10 % de la tierra cultivable del mundo utilizando el 6 % del agua dulce
del planeta (Doczi et al., 2014). Su politica sobre seguridad alimentaria esta basada en objetivos de
autosuficiencia para los cereales basicos, en especial el arroz, el trigo y el maiz. La politica sobre
seguridad alimentaria y la atencién prestada al desarrollo de las zonas rurales dieron lugar a altos
niveles de inversiones publicas en los sectores agricola e hidrico, pero sigue habiendo conflictos entre
los objetivos econdmicos y ambientales y dificultades para lograr un equilibro entre el uso eficiente del
agua y el acceso equitativo al recurso.

Si bien puede que en las politicas de ambito nacional no se consiga tener plenamente en cuenta las
diferentes realidades locales, la buena intermediacion entre las partes interesadas y la movilizaciéon
para demostrar los efectos de esas politicas se han demostrado eficaces. Por ejemplo, cuando se
privatizé la gestion de la presa de Angat, en Filipinas, y se produjeron repercusiones negativas en la
produccion agricola, gracias a la movilizacion de la sociedad civil y a un estudio de amplia distribucion
donde se demostraban estos efectos se consiguié que el Tribunal Supremo pusiera agua a
disposicion de los agricultores en los momentos decisivos de la temporada de cultivo (CGAAER,
2012).

Como se ha sefialado, los bienes y servicios ecosistémicos relacionados con el agua contribuyen
considerablemente a la seguridad alimentaria. Una gobernanza deficiente de los ecosistemas que
conduzca a la degradacién de los mismos puede repercutir negativamente en la seguridad
alimentaria, lo que afecta en particular a las poblaciones rurales y los grupos vulnerables, como las
mujeres y los nifios (UICN, 2013). Segun la UICN, es necesario adoptar un enfoque que tenga en
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cuenta los ecosistemas para la elaboracién de politicas en materia de seguridad alimentaria a escala
nacional a fin de ir mas alla de los temas centrales convencionales —la productividad, el comercio y
las cuestiones macroecondémicas— y formular un planteamiento de sistemas alimentarios sostenibles
para fomentar la resiliencia alimentaria a largo plazo. Para ello, debe incorporarse la buena
gobernanza de los ecosistemas acuaticos en las politicas sobre seguridad alimentaria.

En el establecimiento de prioridades entre los usos del agua, lo mas importante es conocer cudles
son las responsabilidades de otros usuarios de agua en cuanto al mantenimiento de los ecosistemas.
En la segunda Estrategia nacional de recursos hidricos de Sudafrica, por ejemplo, se fija un orden
claro: en primer lugar, se debe otorgar prioridad a la reserva ecolégica y a la destinada a satisfacer
las necesidades humanas basicas; en segundo lugar, al agua para obligaciones internacionales; en
tercero, al agua destinada a erradicar la pobreza y corregir las desigualdades del pasado; mientras
gue la cuarta prioridad es la generacion de electricidad, seguida del agua para otros usos
econdmicos. En este contexto, quienes necesiten agua para poder disfrutar de sus derechos
humanos al agua y la alimentacién quedan exentados de las restricciones en el uso del agua
necesarias para garantizar agua suficiente para los ecosistemas (Departamento de Asuntos Hidricos,
2014).

Recuadro 27 Gobernanza del agua en Jordania

Jordania tiene una disponibilidad de agua de 130 m3 per capita anuales, frente al promedio mundial
de 7 000 m3, por lo que debe adoptar politicas estrictas de gestion de los recursos hidricos (Wardam,
2004). Toda el agua es propiedad del Estado y el uso agricola se limita a través de asignaciones y
aranceles; recientemente se ha reasignado al uso urbano parte del agua que se utilizaba en la
agricultura (Algadi y Kumar, 2014). Las politicas hidricas se han centrado en la gestion del agua para
su uso eficiente (Wardam, 2004), con megaproyectos destinados, por ejemplo, a la desalinizacion, la
microgestién del suministros y la explotacion de los recursos disponibles, en particular mediante la
recuperacion de las aguas residuales para la agricultura (Algadi y Kumar, 2014). La utilizacion de
aguas residuales para la agricultura ha aumentado, lo que ha reducido considerablemente el uso
agricola de agua dulce (Alfarra et al., 2011). Sin embargo, aun con estos controles estrictos sigue
habiendo preocupaciones sobre la seguridad alimentaria. Habida cuenta de que Jordania importa el
90 % de sus alimentos, la poblacion es vulnerable a las variaciones de los precios a escala mundial
(Algadi y Kumar, 2014). Ademas, el aumento de la poblacién y el gran nimero de refugiados como
consecuencia de tensiones regionales implican que el pais continda enfrentdndose a una crisis
hidrica que requiere trabajo adicional a fin de mantener la seguridad hidrica y alimentaria.

3.3.2 Incorporacion de los aspectos del agua y la SAN en la gobernanza
de latierray los ecosistemas

Con frecuencia el acceso primario a los recursos hidricos va acompafiado del acceso al terreno en
gue se encuentran o a las tierras proximas a la fuente: la orilla del lago, la ribera del rio, las tierras
situadas sobre un depdsito artificial de aguas subterraneas.

El acceso a una fuente secundaria de agua suele ser independiente del acceso a la tierra de donde
se obtiene el agua; tal es el caso del agua potable en las ciudades, o la de riego en tierras por donde
no atraviesa ningun curso fluvial. En este contexto, el problema es el modo en que se transfiere el
acceso primario al agua (la fuente, situada en zonas interiores) a los usuarios secundarios que no
“abordan” el recurso en su lugar original.

En este cuadro, debe considerarse que el acceso a la tierra y el acceso a los recursos hidricos estan
interrelacionados pero también que son fundamentalmente diferentes.

De conformidad con el derecho riberefio formal o consuetudinario, los propietarios de tierras pueden
hacer un uso razonable de un recurso hidrico situado en su propiedad o adyacente a ella siempre y
cuando este no afecte al uso razonable del agua de riberefios vecinos; por consiguiente, los derechos
sobre el agua estan por definicion ligados a los de la tierra y la obtencién de una asignacién de agua
viene condicionada por el acceso a la tierra riberefia. En estos sistemas, la tenencia de la tierra es un
factor determinante del acceso a los recursos hidricos y, por tanto, si se discrimina a las mujeres o las
personas pobres en la tenencia de la tierra esto supondra también su discriminacion en el acceso al
agua (Srivastava, 2014; Joy et al., 2011).
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Recuadro 28 Desafios que plantean para la SAN los sistemas de apropiacion previa

La apropiacion previa (concesion de derechos al primero que los solicite), que se establecié por
primera vez en la parte occidental de los Estados Unidos de América en la década de 1850, reconoce
derechos sobre el agua a la primera persona (el usuario mas antiguo) que los solicite, siempre y
cuando sea para “usos beneficiosos” (una clausula que abarcaba primordialmente el uso comercial,
agricola, doméstico o industrial). En este sistema, los derechos sobre el agua no estan vinculados a
la propiedad de la tierra y pueden venderse o hipotecarse como cualquier otro bien. La primera
persona en utilizar una cantidad de agua de una fuente para un uso beneficioso tiene el derecho de
continuar consumiendo dicha cantidad para ese propdsito. Usuarios posteriores pueden utilizar el
agua restante para sus propios propdsitos beneficiosos, siempre y cuando no vulneren los derechos
de usuarios anteriores.

Sin una adecuada vinculacién entre la gobernanza de la tierra y la del agua, los cambios en la
propiedad y la tenencia en un lugar pueden tener consecuencias para los derechos de acceso al agua
en otro, lo que a su vez repercutira en la agricultura y en la SAN. Viceversa, la pérdida de acceso al
agua puede obstaculizar el uso apropiado de la tierra. En particular, las adquisiciones de tierras en
gran escala pueden dar lugar a una reasignacion del agua, ya sea localmente o aguas abajo, y
provocar un efecto negativo en la SAN de las comunidades de la zona o en otras muy distantes.

En las Directrices voluntarias sobre la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y
los bosques en el contexto de la seguridad alimentaria nacional, las Directrices voluntarias para lograr
la sostenibilidad de la pesca en pequefia escala en el contexto de la seguridad alimentaria y la
erradicacion de la pobreza y los Principios del CSA para la inversion responsable en la agricultura y
los sistemas alimentarios no se ha prestado mucha atencién a la cuestién de los recursos hidricos,
pese a su estrecha vinculacién con los problemas de la tierra y a que es un factor determinante en
relacidn con los recursos pesqueros.

Las Directrices voluntarias sobre la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y los
bosques merecen especial atencién ya que constituyen el marco mas reciente del enfrentamiento
entre opiniones e interpretaciones contrapuestas de los recursos naturales y el modo en que deben
gestionarse (Suérez, 2013; Seufert, 2013). Son el primer instrumento internacional que aplica un
enfoque de la gobernanza de la tierra basado en los derechos econémicos, sociales y culturales
(Suarez, 2012: 37). Sin embargo, en el documento solo se menciona una vez la cuestién del agua.

3.3.3 Considerar la posibilidad de llevar a cabo una gestion y cogestién
adaptativas a la vez que se abordan las cuestiones conexas

Otro enfoque que se ha fomentado ampliamente para mejorar la gestion del agua, en particular en
vista del cambio climatico, es el de la gestién adaptativa. Con frecuencia esta relacionado con la
gestién conjunta y la gobernanza en el &mbito local.

La gestion adaptativa®* (véase también la seccién 2.1.2) emplea estrategias sistematicas para mejorar
las politicas y practicas de gestion mediante el aprendizaje a partir de los resultados obtenidos con
medidas de gestion anteriores (Pahl-Wostl et al., 2007). Un enfoque de gestién adaptativa permite
realizar ajustes y correcciones sobre la marcha derivados de las interacciones complejas e
imprevisibles del sistema; se hace necesario no solo debido a los desafios planteados por un clima
gue cambia rapidamente, sino también a causa de la complejidad de los sistemas hidricos. Cuando
los recursos hidricos y los sistemas alimentarios se superponen, la complejidad aumenta, por lo que
debe mejorarse la capacidad de gestién adaptativa (véase en el Capitulo 3 un andlisis mas a fondo
de la cuestion).

%1 La gestion adaptativa es un enfoque metodoldgico que considera las politicas como experimentos que deben
estudiarse, de modo que los resultados de una generacion de estudios fundamenten decisiones posteriores; a esto
se suma la adaptacion a los cambios de las circunstancias y el aprendizaje de las personas (Holling, 1978). El
proceso es iterativo, pues cada etapa brinda la oportunidad de abarcar diferentes grupos y de que estos aprendan
los unos de los otros (Walters, 1986). En consecuencia, este planteamiento se basa en gran parte en la obra
fundamental de Bandura sobre el aprendizaje social (Bandura, 1963).
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En la cogestion adaptativa (Stringer et al., 2006; Engle et al., 2011; Carlsson y Berkes, 2005) se hace
hincapié en la gobernanza colaborativa de los recursos hidricos, asi como en los procesos de
aprendizaje social en sistemas socioecoldgicos complejos y dinamicos (véase también Pahl-Wostl

et al., 2008). Por ejemplo, el grupo de usuarios de agua de Ringarooma, en el nordeste de Tasmania
(Australia), ha desarrollado un proceso orientado a la gestion adaptativa del flujo de corriente en la
cuenca de captacion. Este proceso, que abarca la cooperacion y la negociacién entre la entidad
reguladora y los usuarios de agua, ha ayudado a mejorar tanto la seguridad hidrica como el
desempefio ecolégico (Edeson y Morrison, 2015).

Si bien estos ejemplos de cogestién y grupos de usuarios de agua son positivos, también hay
experiencias dispares en cuanto a la participacién de los usuarios en la gestion de los recursos
hidricos (por ejemplo, Cleaver, 1999; Wester et al., 2003; Boelens, 2008). La participacion de los
usuarios locales en la gestién hidrica no necesariamente evita que los agentes mas fuertes capten
una proporcion injusta de agua, incluso en el plano local, ni que descarten los usos informales del
agua (Warner et al., 2008). Las mujeres en particular estdn con frecuencia infrarrepresentadas o
tienen una facultad de decision limitada en las asociaciones de usuarios de agua. Los agentes
estatales y de las ONG que establecen los grupos de usuarios deben ser conscientes de las
desigualdades de género y los desequilibrios de poder existentes y hacer un esfuerzo especial por
impulsar los intereses de los grupos marginales en torno al agua para la SAN.

Recuadro 29 Iniciativas participativas para el acceso al agua en las zonas rurales del
Brasil

A fin de superar un largo historial de politicas de asistencia convencionales para la region semiarida
del Brasil, consideradas insostenibles debido a |a falta de precipitaciones y agua, la Articulacion del
Semiérido Brasilefio (ASA, www.asabrasil.org.br), una red creada en 1999 que relne actualmente a
més de 3 000 organizaciones, se ha dedicado a promover la convivencia con el Semiarido con la
perspectiva de reconocer y aumentar los valores y las posibilidades de la region, ademas de
reconstruir la autonomia y la vida de la poblacion local con soluciones enddgenas.

La principal medida formulada por la ASA consiste en construir cisternas en zonas rurales,
instrumentos sencillos para la recogida del agua de lluvia para consumo humano, junto con
tecnologias sociales para el almacenamiento de agua destinada a la produccidn de alimentos. Se
buscaron estas tecnologias entre la poblacién rural y fueron sistematizadas por la ASA con miras a
convertirlas en propuestas para politicas hidricas participativas. Con el respaldo del Consejo Nacional
de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONSEA) y el Ministerio de Desarrollo Social y Lucha contra
el Hambre, esta propuesta se convirtié en un programa publico financiado por el Gobierno Federal y
administrado por la ASA, el Estado y los gobiernos municipales (Programa “Un millén de cisternas
rurales”; Programa Agua para Todos www.mds.gov.br).

Durante los Gltimos 12 afios se han construido mas de 800 000 cisternas de losas, cada una con una
capacidad de unos 16 000 litros de agua para consumo humano; de estas, unas tres cuartas partes
las construy6 directamente la ASA y el resto los gobiernos estatales. Al mismo tiempo, se fabricaron
casi 120 000 instalaciones de almacenamiento de agua para la produccion de alimentos, capaces de
almacenar de 50 a 600 000 litros, de los cuales tres cuartas partes fueron construidos por la ASA 'y el
resto por gobiernos estatales o municipales. Las familias beneficiarias, que en promedio se
componen de cuatro personas, deberian participar en la construccion de sus propios tanques y en
otros procesos organizativos. En el mismo periodo, el Gobierno Federal financio la instalacion de mas
de 320 000 cisternas de polietileno por conducto de los gobiernos estatales y locales. En
consecuencia, la situacién social de la region semiarida del Brasil esta atravesando cambios
radicales, pues se estad democratizando el acceso al agua.

3.3.4 Fortalecer las organizaciones locales y sus funciones

El reconocimiento del valor de la gobernanza local para los recursos compartidos va en aumento.
Ostrom (1990) ha descrito ocho principios de disefio que garantizan su buen funcionamiento y
estabilidad (véase también HLPE, 2014b). Sin embargo, estos modelos se enfrentan ahora a retos
importantes, como la necesidad de dar cabida a una diversidad mas amplia de partes interesadas con
intereses distintos, a menudo en un contexto de mayor presion.

Las organizaciones locales de agricultores y usuarios de agua son fundamentales para la ordenacion
de los recursos hidricos y la gestidn de los correspondientes ecosistemas. A modo de ejemplo, cabe
citar las organizaciones locales de ordenacién de cuencas hidrogréaficas, las asociaciones pesqueras,
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las escuelas de campo para agricultores y las agrupaciones de usuarios de agua. Las organizaciones
locales son especialmente apropiadas para vigilar los cambios del medio ambiente y dar una
respuesta adaptativa a los mismos, lo cual resulta importante dadas las enormes variaciones
existentes dentro de los entornos en los que se localizan los recursos hidricos y entre ellos. La
incertidumbre, la variabilidad espacial y la complejidad de una dindmica ecoldgica que no es lineal ni
equilibrada precisan respuestas flexibles, movilidad y una ordenacién local de los recursos hidricos
adaptable en la que los agricultores, los pastores, los pescadores y los habitantes del bosque sean
protagonistas del andlisis, la planificacion, las negociaciones y la adopcion de medidas (Gunderson
et al., 1995).

En dicha ordenacion pueden mediar agrupaciones locales que coordinen la planificacién y la
adopcién de medidas, a menudo a través de redes de organizaciones locales (Borrini-Feyerband

et al., 2011). Las organizaciones locales pueden favorecer el surgimiento de mecanismos decisivos
para la ordenacion de los recursos hidricos y los ecosistemas que los sustentan, desde acuerdos
sobre los derechos de acceso y utilizacién de los recursos hidricos hasta sanciones por infringir las
“reglas del juego” establecidas a nivel local. Esto suele englobar una red de instituciones, a menudo
superpuestas, asi como el aprendizaje social, la accion colectiva, la negociacion de acuerdos sobre
las funciones, los derechos y las responsabilidades de los distintos actores, el liderazgo, las practicas
culturales, la asignacion de mano de obra, las creencias religiosas, etc. (Borrini-Feyerabend et al.,
2011). Dichas instituciones facilitan la aplicacién de acuerdos, normas, incentivos y desincentivos
negociados a nivel local (o nacional) para la ordenacion sostenible del territorio y los recursos
hidricos, desde las parcelas agricolas y el agroecosistema que las rodea hasta las cuencas
hidrograficas y los paisajes y ecosistemas de los que dependen, como bosques, humedales, llanuras
fluviales, cordilleras (véase Pimbert, 2009).

Sin embargo, incluso a nivel local, las desigualdades en las relaciones de poder determinan quién
controla o influye en las decisiones sobre la asignacién y ordenacién del agua y, en muchos casos,
las mujeres siguen estando en desventaja.

Recuadro 30 Una buena gestion del agua a todos los niveles

Etiopia

La cooperacion entre la gobernanza estatal y local puede servir para mejorar el riego. En Etiopia, la
politica de gestion de los recursos hidricos se ha centrado en modernizar las infraestructuras hidricas
para mejorar la productividad agricola, modificando asi la gestion tradicional y redefiniendo los
derechos sobre el agua (CGAAER, 2012). Sin embargo, en una zona se aplicé ademas un proyecto
de restructuracién organizativa en el que se tuvieron en cuenta los conocimientos especializados
locales. Esto condujo a la constitucion de asociaciones de usuarios reconocidas oficialmente que
fusionaban principios nuevos y tradicionales, consiguiendo asi tanto el apoyo de la comunidad como
una mejora del riego. Dicha cooperacion pone de manifiesto el potencial que encierran aquellos
proyectos en los que se reconoce el poder real de gestion existente a nivel local y la forma de
aprovecharlo en estrategias nacionales.

Marruecos

La region marroqui de Souss Massa Draa depende en gran medida del riego para la agricultura, que
es su principal actividad econémica (CGAAER, 2012). Sin embargo, la presion ejercida sobre los
recursos hidricos condujo a una legislacion restrictiva para limitar su uso, que no mejoré la situacion.
La constitucion del Consejo Regional de Souss Massa Draa ha servido para mejorar la gobernanza
del agua y la eficiencia de su empleo, al alentar a los usuarios a comprometerse voluntariamente con
una estrategia regional para la conservacion y el control del riego. También se han emprendido
iniciativas para enmendar la legislacion que regula las tasas sobre el riego abonadas por los
agricultores. La ejecucion de esta estrategia regional se ha visto favorecida por una asociacion que
coordina las actividades de los departamentos gubernamentales, las empresas privadas y las
organizaciones de profesionales. La asociacion realiza asimismo investigaciones multidisciplinares
para definir las prioridades de los agricultores, actividad que se hace posible merced a un fondo
comun regional. En este caso, el éxito se logré fusionando mdltiples iniciativas regionales en las que
se afrontaban las realidades locales sobre el terreno. Ello pone de manifiesto la importancia de
reconocer los problemas al nivel adecuado para movilizar apoyo y promover la adopcion de medidas.
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3.4 Un enfoque basado en el derecho al agua en favor de la SAN

En 2010, la Asamblea General de las Naciones Unidas reconocié el derecho humano al agua potable
sana y limpia y al saneamiento. Este supone que todos, sin discriminacion alguna, deben poder
disponer de agua suficiente, salubre, aceptable, accesible y asequible para el uso personal y
domeéstico y tener acceso fisico y abordable al saneamiento para uso personal y doméstico. Este
derecho se incorporo en diversas constituciones y ordenamientos juridicos nacionales.

El derecho a una alimentacion adecuada se reconoci6 en el Pacto Internacional de Derechos

Econdémicos, Sociales y Culturales (PIDESC), un tratado multilateral aprobado por la Asamblea
General de las Naciones Unidas en 1966. Las Directrices voluntarias en apoyo de la realizacion
progresiva del derecho a una alimentacion adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria
nacional, de 2004, contienen disposiciones sobre el acceso al agua y su utilizacion sostenible®”.

El derecho humano al agua potable sana y el saneamiento y el derecho humano a la alimentacion
estan estrechamente vinculados porque el agua potable sana y el saneamiento son fundamentales
para la salud y para una nutricion adecuada; ademas, el acceso al agua es indispensable para los
productores de alimentos y para el ejercicio de su derecho a la alimentacion. Se halla en curso un
proceso de reflexion, que requerira nuevos estudios e investigaciones, sobre las consecuencias de
estos dos derechos para la gobernanza del agua y sobre la forma en que pueden promover un
enfoque de dicha gobernanza basado en los derechos humanos en aras de la SAN. Estas reflexiones
también conducen a considerar las obligaciones extraterritoriales de los Estados de regular las
actividades realizadas por terceros dentro de su jurisdiccion a fin de garantizar que estas no violen los
derechos humanos de personas que vivan en otros paises.

3.4.1 Un enfoque de gobernanza del agua basado en los derechos
humanos para favorecer la seguridad alimentaria

En un enfoque basado en los derechos humanos para abordar la cuestién del agua en favor de la
seguridad alimentaria se analizara la relacion entre el derecho a la alimentacion y el derecho al agua.
Se integraran las normas, los criterios y los principios sobre derechos humanos en los planes relativos
a la seguridad alimentaria y el abastecimiento hidrico a todos los niveles. Entre ellos figuran la
rendicién de cuentas, la transparencia, el empoderamiento, la participacion, la no discriminacion
(igualdad y equidad) y la atencion a los grupos vulnerables (OHCHR, 2004).

En el enfoque basado en los derechos humanos se hace hincapié en la igualdad “de fondo” y no
meramente formal, esto es, en que toda persona, independientemente de las diferencias de raza,
clase, sexo o de otra indole, deberia poder gozar de sus derechos humanos fundamentales, lo que tal
vez requiera una discriminacién positiva en favor de los mas vulnerables. Los derechos humanos
constituyen un marco normativo que los Estados deberian respetar para conseguir el acceso efectivo
a los diversos recursos y una utilizacién mas justa de los mismos, en particular al tomar medidas para
empoderar a las personas, especialmente la mas vulnerables y desfavorecidas. Existe una relacion
causal irrefutable entre la violacion de los derechos humanos y las privaciones econémicas, sociales,
culturales y politicas que caracterizan a la pobreza. El ejercicio de los derechos humanos y las
iniciativas para erradicar la pobreza extrema se refuerzan, por tanto, mutuamente; las normas y
principios sobre derechos humanos pueden orientar los esfuerzos que se realicen para paliar la
pobreza (Sepulveda y Nyst, 2012). El enfoque de capacidades formulado por Amartya Sen gira en
torno a las “libertades basicas”, a la libertad de elegir una vida que valga la pena. Para Sen, los
derechos humanos otorgan la facultad de ejercer ciertas libertades especificas, o capacidades (2004),
gue engloban tanto el funcionamiento (esto es, tener acceso) como la oportunidad efectiva de
disponer de un buen abastecimiento de agua. Este enfoque también se aplicaria al agua de manera
general (esto es, no solo a la necesaria para la supervivencia y los usos domésticos) y estaria
vinculado a un organismo local y al derecho a definir y establecer las prioridades y estrategias propias
en relacion con ella (véase Mehta, 2014; Anand, 2007).

32 En dichas Directrices se subraya que para ejercer el derecho a la alimentacién se requiere una accién del Estado
dirigida a “mejorar el acceso a los recursos hidricos y promover su uso sostenible, asi como su distribucion eficaz
entre los usuarios, concediendo la debida atencion a la eficacia y la satisfacciéon de las necesidades humanas
béasicas de una manera equitativa y que permita un equilibrio entre la necesidad de proteger o restablecer el
funcionamiento de los ecosistemas y las necesidades domésticas, industriales y agricolas, en particular
salvaguardando la calidad del agua potable”.
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Todos los derechos humanos imponen tres tipos de obligaciones a los Estados, a saber, respetar,
proteger y hacer efectivos dichos derechos. En lo referente al agua y el saneamiento en particular,
esto supone que los Estados deben: i) abstenerse de interferir en el disfrute actual de estos derechos
o de restringirlo, por ejemplo, cortar el abastecimiento de agua de una persona porgue no puede
sufragarlo constituye una violacion del deber de respetar el derecho al agua; ii) evitar que terceros, en
particular grandes empresas, interfieran en el disfrute de estos derechos por las personas; por
ejemplo, los Estados deben garantizar la proteccién de las fuentes de agua frente a la contaminacion
por la industria; y iii) tomar medidas que permitan a las personas disfrutar de estos derechos. Esto no
significa que los Estados tengan que prestar los servicios directamente, a menos que particulares o
agrupaciones no puedan procurarselos por si mismos, por motivos fuera de su alcance (véase
también de Albuquerque, 2012). Al igual que ocurre con otros derechos econémicos y sociales, el
derecho al agua “se hara efectivo gradualmente”. Para ello, los Estados deberian dedicar el maximo
de recursos disponibles y proceder de la forma mas diligente y eficaz posible.

El derecho ala alimentacion

El derecho a la alimentacion fue reconocido en 1948 en la Declaracion Universal de Derechos
Humanos, en 1948, y, de nuevo, en 1966 en el PIDESC. El Relator Especial define el derecho
humano a la alimentaciéon como el derecho que “se ejerce cuando una persona, ya sea sola 0 en
comun con otras, tiene acceso fisico y econémico, en todo momento, a la alimentacion suficiente,
adecuada y culturalmente aceptable que se produce y consume en forma sostenible, manteniendo el
acceso a la alimentacion para las generaciones futuras” (Asamblea General de las Naciones Unidas,
2014). En las Directrices voluntarias sobre el derecho a la alimentacion, que constituyen una guia de
aplicacién basica, se insta a los Estados a que desarrollen estrategias para hacer efectivo el derecho
a la alimentacion, especialmente de los grupos vulnerables de su sociedad (FAO, 2005).

En estas directrices se insta asimismo a los Estados a “tener en cuenta las deficiencias de los
mecanismos del mercado con vistas a proteger el medio ambiente y los bienes publicos”

(directriz 4.10), en particular en relacién con las mujeres (directriz 8.3) y los grupos vulnerables como
las poblaciones indigenas. Las poblaciones indigenas han reivindicado que la realizacion del derecho
a la alimentacion es interdependiente del reconocimiento no solo de los derechos individuales, sino
también de la defensa del ejercicio colectivo de estos derechos, esto es, el derecho a no ser
sometidas a la asimilacién forzosa de una cultura o a la destruccion de la suya propia, los derechos a
sus tierras, territorios y recursos, su derecho a la no discriminacion (Asamblea General de las
NN.UU., 2007) y, lo que es mas importante, su derecho a un “consentimiento libre, previo e
informado” (Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos
ACNUDH, 2013). Por lo tanto, en el caso de las comunidades con distintas tradiciones culturales, en
las que la mayoria de los miembros son pequefios productores, pastores, pescadores, etc., la peticion
de reconocer la alimentacién como derecho humano esta intrinsecamente relacionada con la de
erradicar politicas y practicas perjudiciales que les impidan ejercer su derecho a la autodeterminacion
(FAO, 2009b).

El derecho al agua y el saneamiento

A diferencia del derecho a la alimentacion, el derecho al agua no se reconocié explicitamente en la
Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948 y, hasta hace relativamente poco, el
reconocimiento de un derecho humano al agua ha encontrado la resistencia de algunos Estados asi
como de empresas privadas (Sultana y Loftus, 2011; Mehta, 2014). Por lo tanto, el desarrollo del
proceso de reconocimiento del derecho al agua fue muy posterior al del derecho a la alimentacion.
Aunque en el PIDESC no se hace referencia explicita al derecho al agua, el 27 de noviembre de
2002 el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (CDESC), su érgano supervisor,
aprob6 la Observacion general N.° 15 sobre el derecho al aguass, donde este se definia como como el
derecho de todos “a disponer de agua suficiente, salubre, aceptable, accesible y asequible para el
uso personal y doméstico”. A tenor del Comité, el derecho al agua forma parte del derecho a un nivel
de vida adecuado, al igual que los derechos a disponer de alimentacién, vivienda y vestido
adecuados. El Comité también recalc6 que el derecho al agua esta intrinsecamente unido a los
derechos a la salud, a una vivienda digna y a la alimentacion.

% Observacién general N.° 15, “El derecho al agua” (arts. 11 y 12 del PIDESC), documento de las Naciones Unidas
E/C12/2002/11 (29.° periodo de sesiones, 2002). Las observaciones generales son interpretaciones del contenido de
los derechos incluidos por el érgano supervisor del Pacto en el PIDESC. El Comité puso de relieve la
responsabilidad juridica del Estado de hacer cumplir el derecho y definié el agua como un bien social y cultural, y no
exclusivamente un producto econémico.
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En julio de 2010, la Asamblea General de las Naciones Unidas reconocié el derecho humano al agua
potable sana y el saneamiento (Resolucién 64/292 de la Asamblea General) como esencial para la
realizacion de todos los derechos humanos. En septiembre de 2011, el Consejo de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas afirmé que este derecho emanaba del derecho a un nivel de vida
adecuado, que estaba recogido en varios tratados internacionales sobre derechos humanos y era
justiciable y exigible (UN, 2010b). En la Resolucién 24/18 de 23 de septiembre de 2013 se declara
que en virtud del derecho humano al agua potable y el saneamiento “toda persona, sin discriminacion,
tiene derecho a agua suficiente, segura, aceptable, accesible y asequible para uso personal y
doméstico y al acceso, desde el punto de vista fisico y econdmico, en todas las esferas de la vida, a
un saneamiento que sea inocuo, higiénico, seguro y aceptable [social y culturalmente] y que
proporcione intimidad y garantice la dignidad” (HRC de las Naciones Unidas, 2013, A/HRC/24/L.31.
Como minimo, una persona deberia tener acceso a agua suficiente para satisfacer sus necesidades
basicas de bebida, aseo, limpieza, cocina y saneamiento, y el precio del agua para necesidades
humanas basicas deberia ser asequible incluso para los hogares mas pobres (véase también OMS,
2002).

Los derechos al agua y el saneamiento gozan actualmente de reconocimiento mundial. En virtud de
estos derechos, “toda persona, sin discriminacion, tiene derecho a agua suficiente, segura, aceptable,
accesible y asequible para uso personal y doméstico y al acceso, desde el punto de vista fisico y
econdmico, en todas las esferas de la vida, a un saneamiento que sea inocuo, higiénico, seguro y
aceptable social y culturalmente y que proporcione intimidad y garantice la dignidad” (Resolucién del
Consejo de Derechos Humanos A/HRC/RES/24/18 de octubre de 2013).

Se han establecido varios criterios para evaluar si los Estados estan respetando o no los derechos al
agua y el saneamiento: disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad, asequibilidad y calidad del agua y
de los servicios de saneamiento.

Disponibilidad. Los servicios de abastecimiento de agua y de saneamiento deben estar disponibles
fisicamente para cada miembro del hogar, en este o en sus inmediaciones. Aunque el reconocimiento
del derecho confirma que el abastecimiento de agua para cada persona debe ser continuo y
suficiente a fin de preservar su vida y salud y satisfacer sus necesidades béasicas, no le autoriza a un
volumen ilimitado.

Definir lo que el derecho supone en volumen de agua y en cuanto a accesibilidad sigue constituyendo
un reto (Sultana y Loftus, 2011), al variar considerablemente las estimaciones de las necesidades
basicas de agua segun los paises y las instituciones. La OMS prescribe entre 20 y 100 litros diarios
(OMS, 2003), aunque reconoce que una cantidad inferior a 50 litros tiene unos efectos “poco
perceptibles” y que 100 es el minimo necesario para una cocina e higiene personal basicas. Este
volumen no comprende el agua para cultivar alimentos con fines de consumo doméstico (Mehta,
2014; McDonald y Ruiters, 2005; véase asimismo el analisis del uso mdltiple de los sistemas de agua
en la seccion 3.1.1).

Aceptabilidad. En los servicios de abastecimiento de agua y de saneamiento deben tenerse en
cuenta las necesidades culturales y las preferencias de los usuarios. Esto significa, por ejemplo, que
el agua debe tener un color, olor y sabor aceptables y que las instalaciones de saneamiento deben
garantizar la privacidad y dignidad de los usuarios.

Asequibilidad. Supone que el precio de los servicios de abastecimiento de agua y de saneamiento
no debe limitar la capacidad para sufragar otros bienes y servicios esenciales, como la educacién o la
salud.

Calidad. El agua debe ser inocua para el consumo humano, mientras que el uso de las instalaciones
de saneamiento debe ser seguro desde el punto de vista higiénico y técnico y no deberia poner en
peligro la salud.

Para mejorar el acceso a los servicios de abastecimiento de agua y saneamiento es necesario que los
Estados adopten un amplio paquete de medidas, que vayan desde la aprobacion de legislacion sobre
estos derechos hasta la ejecucién de politicas e intervenciones para garantizar el acceso de los
grupos de la poblacion mas vulnerables y marginados. Contar con el respaldo constitucional del
derecho también contribuye a su impulso (ACNUDH, 2014). La realizacién de estos derechos también
exige la observancia de los principios de participacion, no discriminacion e igualdad, rendicién de
cuentas, acceso a la informacion y transparencia. Los ejemplos de Sudafrica y Bolivia ponen de
manifiesto algunos de los desafios que plantea su ejercicio, pese al reconocimiento constitucional
(véanse los recuadros 31y 32).
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Recuadro 31 El derecho al agua en Sudafrica

Sudafrica, primer pais en reconocer el derecho al agua en su Constitucion de 1996, también
reconoce el derecho al agua para los ecosistemas (Ziganshina, 2008) mediante reservas ecoldgicas.
En el marco de su Politica de agua gratuita para usos esenciales se ofrecen sin cargo 6 kilolitros
mensuales por unidad familiar (25 litros per capita diarios, suponiendo un hogar compuesto de ocho
miembros) (McDonald y Ruiters, 2005). Ahora bien, el ejercicio de este derecho ha estado plagado de
dificultades y ha planteado encendidos debates sobre si ha repercutido considerablemente en el
bienestar de los ciudadanos sudafricanos de pocos recursos (véase también Flynn y Chirwa, 2005).

El acceso al agua se ha visto obstaculizado en algunas zonas por la falta de infraestructuras o un mal
funcionamiento y mantenimiento de las mismas. En vistas organizadas por la Comisién nacional de
derechos humanos en 2014, los ciudadanos se quejaron de las malas condiciones en las que se
encontraban las plantas de tratamiento de residuos y de agua de las nueve provincias y muchos
municipios declararon que las plantas de tratamiento de agua estaban colapsadas, debido
principalmente a las ingentes cantidades que era necesario tratar (véase Comisiéon de Derechos
Humanos de Sudéafrica, 2014).

Ademas, se han mantenido acalorados debates sobre si el derecho al agua es compatible con los
contadores de prepago, los cortes y las desconexiones, que segun muchos repercuten en el derecho
fundamental al agua de los ciudadanos al tiempo que generan nuevas formas de pobreza y malestar
(Flynn y Chirwa, 2005; Loftus, 2005; Mcdonald y Ruiters, 2005), y sobre si seis kilolitros por unidad
familiar son suficientes, especialmente si esta estd compuesta por muchos miembros. En el caso
Mazibuko, la Sra. Mazibuko y otros residentes de Phiri en Johannesburgo impugnaron la instalacién
de contadores de prepago en sus hogares, alegando que eran ilicitos e inconstitucionales y
reclamaron en su lugar 50 litros de agua por persona diarios. El Tribunal Superior de Gauteng del Sur
declaré en 2008 que las unidades familiares estan constituidas a menudo por hasta 16 miembros,
dispuso la retirada de los contadores de prepago y confirmé el suministro de 50 litros diarios por
persona. A raiz de un recurso, el Tribunal Supremo de Apelacion fallé que 42 litros per capita diarios
eran suficientes y concedié al municipio mas tiempo para legalizar la instalacion de los contadores de
prepago. En 2009, el Tribunal Constitucional revocé las decisiones anteriores, rechazo las
reclamaciones de los demandantes y declar6 que la Ciudad de Johannesburgo no estaba infringiendo
el derecho humano constitucional al agua y que la instalacion de contadores de prepago era licita.
Estos tres fallos pusieron de relieve las dificultades encontradas en la realizacion e interpretacion del
derecho al agua.

Se ha observado que, en ocasiones, los mecanismos de privatizacion pueden atentar contra los

derechos fundamentales al agua y la alimentacién (véase Sultana y Loftus, 2011). Cabe destacar
gue, cualquiera que sea el método que se emplee para prestar los servicios —directamente por el
Estado, por las autoridades locales o por empresas privadas— sigue incumbiendo primordialmente al

Estado la responsabilidad de realizar los derechos humanos.

El suministro de agua y saneamiento como derechos humanos fundamentales es esencial para la
SAN en lo que concierne a la posibilidad de cocinar, y para evitar, en unidades familiares que no

cuenten con esos servicios, la carga de morbilidad, que a su vez suele reducir la capacidad de retener

y absorber los alimentos. Por lo tanto, el suministro de agua potable sana y de saneamiento

adecuado como derecho es condicion sine qua non para la SAN. Ahora bien, al margen del derecho
al agua potable sana y al saneamiento se plantea la cuestién de qué consecuencias tiene el derecho
a la alimentacioén para el acceso al agua limpia. Segin se analiza a continuacion, no es evidente que

el derecho al agua forme parte del derecho a la alimentacién (véase también OMS, 2002).
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Recuadro 32 Lavinculacion del agua con la seguridad alimentaria en Bolivia

La Constitucién de Bolivia aprobada en 2009 prevé disposiciones sobre los derechos humanos a la
alimentacion y al agua y sefiala la obligacion del Estado de garantizar la seguridad alimentaria
(articulo 16 de la Constitucion de 2009 del Estado Plurinacional de Bolivia). Bolivia también reconoce
explicitamente los derechos de la naturaleza, como “Pachamama” y “buen vivir’ (véase Walnycki,
2013).

En el Programa Desnutricién Cero, impulsado por el Presidente Evo Morales en 2007 y dirigido a la
proteccion de los derechos al agua y la alimentacion, se reconocian diversos vinculos entre el agua y
la seguridad alimentaria. En este programa multisectorial se dedica atencion tanto al agua potable, el
saneamiento y el riego como a la agricultura en pequefia escala, aunque estas esferas recibieron
menos financiacion de la que muchas partes interesadas locales consideraban necesaria porque la
financiacion se centré6 mas bien en las infraestructuras (Hoey y Pelletier, 2011). La atencion que
presta Bolivia al suministro de agua para uso doméstico y agricola en su iniciativa sobre seguridad
alimentaria y nutricion es especialmente procedente, dado el contexto de pobreza rural y los
anteriores intentos fallidos de privatizacién del agua, que se considera que han incrementado los
niveles de pobreza del pais (Ferranti, 2004). Aunque la pobreza de Bolivia ha ido en disminucién, el
45 9% de la poblacién seguia estando bajo el umbral nacional de la pobreza en 2011 (Banco Mundial,
2015) y la desigualdad es generalizada (Walnycki, 2013).

Pese al reconocimiento de estos derechos, su ejercicio sigue constituyendo un desafio, debido en
parte a la ambigtiedad de la Constitucién (Harris y Roa-Garcia, 2013). El establecimiento de la
industrializacion, la agricultura y la mineria como prioridades nacionales ha llevado a que se compita
por el agua, hasta el punto de generar tensiones por la disponibilidad de este recurso para la
produccién alimentaria (Walnycki, 2013). En algunas zonas, la concesion de derechos sobre el agua
para proyectos de mineria ha conducido al agotamiento y la contaminacion de fuentes de agua
subterranea utilizadas por los cultivadores de quinua y las poblaciones indigenas.

Aunque el derecho al agua se reconoce en la Constitucion, en la practica los suministradores
comunitarios colman las deficiencias de suministro de agua en las zonas periurbanas (Walnycki,
2013), no sin experimentar problemas tanto de disponibilidad como de calidad del agua (Mehta et al.,
2014b). Los acuiferos para estas zonas periurbanas se comparten con otras comunidades, sectores y
agricultores, por lo que salvaguardar la fuente en cuanto a calidad y cantidad constituye un reto
(Walnycki, 2013). Persisten los conflictos por motivos de competencia en torno al agua para uso
agricola o para uso urbano (Fabricant y Hicks, 2013), una competencia que todavia ha de abordarse
debidamente en el sistema legislativo vigente (Walnycki, 2013).

3.4.2 Laposible relacion entre el derecho a la alimentacion y el derecho
al agua potable y el saneamiento y los retos que ello plantea

En la Observacion general N.° 15 del CDESC* sobre el derecho al agua se pone de relieve que el
derecho al agua esta relacionado de manera inextricable con el derecho a una alimentacion
adecuada, y se hace hincapié en que convendria atribuir prioridad al suministro de agua para prevenir
la inanicidn y las enfermedades (Naciones Unidas, 2003b — E/CN.4/2003/54). Asimismo, en la
Observacion general N.° 12%° sobre el derecho a una alimentacién adecuada se sefiala la
importancia de garantizar un acceso sostenible a los recursos hidricos con fines agricolas para el
ejercicio de este derecho.

Aunque el reconocimiento de los derechos al agua potable y el saneamiento ha girado en gran
medida en torno al suministro de agua para uso doméstico, en la Observacion general N.° 15 también
se definen aspectos del derecho al agua que siguen sin estudiarse ni tratarse lo suficiente, pese a su
pertinencia para la cuestion del agua en favor de la SAN. En particular, se reconoce que “El agua es
necesaria para diversas finalidades, aparte de los usos personales y domésticos, y para el ejercicio
de muchos de los derechos reconocidos en el Pacto. Por ejemplo, el agua es necesaria para producir
alimentos (el derecho a una alimentacion adecuada) y para asegurar la higiene ambiental (el derecho
a la salud). El agua es fundamental para procurarse medios de subsistencia (el derecho a ganarse la
vida mediante un trabajo) y para disfrutar de determinadas préacticas culturales (el derecho a participar
en la vida cultural)’ (Observacion general N.° 15, parr. 6).

34 http://tbinternet.ohchr.org/_layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=E%2fC.12%2f2002%2f11
35 http://tbinternet.ohchr.org/_layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=E/C.12/1999/5
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La Observacién general N.° 15 prosigue reconociendo la necesidad de elaborar criterios para
conceder prioridad, a la hora de asignar recursos hidricos, al derecho al agua para uso personal y
domeéstico y al derecho al agua relacionado con el derecho a la alimentacién y la salud, a fin de
prevenir la inanicion y las enfermedades asi como cumplir otras obligaciones fundamentales
(Observacion general N.° 15, parr. 6). También reconoce la importancia de garantizar un acceso
sostenible a los recursos hidricos con fines agricolas para el ejercicio del derecho a una alimentacién
adecuada, haciendo especial hincapié en “asegurar que los agricultores desfavorecidos y
marginados, en particular las mujeres, tengan un acceso equitativo al agua y a los sistemas de
gestion del agua, incluidas las técnicas sostenibles de recogida del agua de lluvia y de irrigacién”
(Observacion general N.° 15, parr. 7). Ademas, en la Observaciéon general N.° 15 se pone de relieve
que “no podra privarse a un pueblo “de sus propios medios de subsistencia”, y que los Estados Partes
deberian garantizar “un acceso suficiente al agua para la agricultura de subsistencia y para asegurar
la subsistencia de los pueblos indigenas” (Observacion general N © 15, parr. 7). Esto debe
considerarse en el marco de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas.

En la Observacion general también se hace referencia a la declaracion de entendimiento que
acompafiaba la Convencion de las Naciones Unidas sobre el derecho de los usos de los cursos de
agua internacionales para fines distintos de la navegacion (A/51/869, de 11 de abril de 1997), segun
la cual, al determinar las necesidades humanas esenciales en caso de conflicto armado, “se ha de
prestar especial atencion al suministro suficiente de agua para sostener la vida humana, incluidas el
agua potable y el agua necesaria para la produccion de alimentos a fin de impedir la hambruna”.
Ademas, en la Observacién general N.° 15 se destaca la importancia de proteger los recursos
naturales hidricos de la contaminacién por sustancias nocivas y microbios patégenos, y la necesidad
de adoptar medidas no discriminatorias para evitar los riesgos para la salud que representa el agua
insalubre y contaminada por sustancias téxicas (Observacion general N.° 15, parr. 8).

El refuerzo de la interpretacion y la comprension de estos aspectos de los derechos al agua y el
saneamiento y de sus interrelaciones, especialmente con el derecho a la alimentacion y a la salud, es
fundamental para garantizar el agua en favor de la SAN.

Por su parte, el derecho a una alimentacién adecuada entrafia que la accesibilidad de los alimentos
tenga lugar “en formas que sean sostenibles y que no dificulten el goce de otros derechos humanos”
(CDESC de las Naciones Unidas, 1999, E/C.12/1999/5 pérr. 8). Ello significa que las actividades y
procesos encaminados a la realizaciéon del derecho a la alimentacion deben respetar los limites
ambientales pertinentes para el agua, como los requisitos minimos de flujo y la capacidad de carga de
los recursos, y no llevarse a cabo a expensas de otros derechos humanos como el derecho al agua.
Viceversa, las normas sobre derechos humanos estipulan que los costos directos e indirectos de
garantizar el agua y el saneamiento no deberian afectar a la capacidad de una persona para
procurarse otros bienes y servicios esenciales, como alimentos, vivienda, servicios sanitarios y
educacion (COHRE/AAAS/SDC/UN-HABITAT, 2007).

La interpretacion conjunta de estos derechos sugiere que los Estados Partes deberian garantizar un
acceso suficiente al agua para la agricultura de subsistencia y para asegurar las necesidades de
subsistencia de los pueblos indigenas, y que el agua no deberia dedicarse a otras necesidades a
expensas de estas comunidades. El reconocimiento especial que se otorga en la Observacion
general N.° 12 al término “sostenibilidad” respecto del acceso a los alimentos y su disponibilidad
entrafia la posibilidad de acceso a los alimentos por parte de las generaciones presentes y futuras
(CDESC de las Naciones Unidas, Observacion general N.° 12, parr. 7).

Windfuhr (2013) sefiala que en la toma de decisiones deberia establecerse como prioridad la
realizacion de los derechos por los grupos vulnerables. Aungue se suele conceder la maxima
prioridad a las necesidades domésticas (a saber, el agua para beber, para asearse y para higiene),
también es importante priorizar el agua para la produccion doméstica de alimentos en los casos en
gue se trate del mecanismo mas apropiado para garantizar el derecho a la alimentacion.

Cada vez son mas las peticiones de que se perfeccione una perspectiva de derechos humanos
respecto del acceso a las tierras y el agua, que abarque mas adecuadamente el uso del agua para la
produccion de alimentos en las unidades familiares a efectos de hacer efectivo el derecho a la
alimentacion (Franco et al., 2013).

También se han hecho importantes reflexiones sobre cual es el modo mejor de hacer efectivos los
derechos. Se ha considerado, por ejemplo, si resulta mas eficaz aplicar un enfoque de derechos
individuales o colectivos. En particular, se han analizado las ventajas de un enfoque integrado.
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Brooks (2007), por ejemplo, cuestiona la interrelacion entre el agua, los alimentos y la salud, para
abogar en cambio por su divisién — agua para uso doméstico (agua potable), agua para alimentos y
agua para los ecosistemas — al considerar que de ese modo podrian establecerse unos objetivos mas
claros y un mejor seguimiento. La antigua Relatora Especial de las Naciones Unidas sobre el derecho
al agua y el saneamiento, Catharina de Albuquerque, subrayo6 la necesidad de separar el
saneamiento ya que, pese a poder estar relacionado con la ordenacion del agua potable, demanda
medidas estatales y sistemas de gobernanza distintos (Consejo de Derechos Humanos, 2009, véase
A/HRC/12/24; véase también Ellis y Feris, 2014, que piden desvincular el derecho al saneamiento del
derecho al agua).

En las Directrices voluntarias sobre el derecho a la alimentacidn, que constituyen una guia
fundamental para hacer efectivo el derecho a una alimentaciéon adecuada (FAQO, 2005), se pide a los
Estados que desarrollen estrategias para hacer efectivo el derecho a la alimentacidn, especialmente
de los grupos vulnerables de su sociedad. Todavia no existen directrices analogas sobre el derecho
al agua. También podrian afiadirse directrices practicas en las que se describan someramente las
consecuencias del derecho a la alimentacion para el derecho al agua, y viceversa.

3.4.3 Extraterritorialidad de las obligaciones

Las “obligaciones extraterritoriales” son “las obligaciones extraterritoriales de los Estados de regular
las actividades realizadas por terceros dentro de su jurisdiccién a fin de garantizar que estas no violen
los derechos humanos de personas que viven en otros paises”. Pueden desempefar una importante
funcién en la solucién de problemas criticos que afecten a los derechos al agua y el saneamiento,
como los que se generan cuando faltan, o son limitadas, la reglamentacion o la rendicion de cuentas
de las corporaciones transnacionales y las instituciones financieras internacionales (IFl), o por la
aplicacién ineficaz de la legislacion sobre derechos humanos a las leyes, politicas y conflictos
relativos a la inversion y al comercio (ETO-Consortium, 2013).

En 2011 se dio un importante paso adelante, con la adopcion de los Principios de Maastricht sobre
las Obligaciones Extraterritoriales de los Estados en el Area de los Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales, elaborados y aprobados por un grupo de expertos en Derecho Internacional y derechos
humanos (Principios de Maastricht [obligaciones extraterritoriales], 2011). Varios de estos principios
son especialmente pertinentes en el contexto del derecho a la alimentacion y el derecho al agua, esto
es: Los Estados tienen la obligacion de proteger los derechos econémicos, sociales y culturales
individuales reglamentando a los actores no estatales (principios 23-27). Los Estados estan obligados
a reglamentar o influir en el sector empresarial para proteger a los que se vean afectados por ellos
fuera de su territorio.

Cada vez mas, los érganos de vigilancia de los derechos humanos de las Naciones Unidas afrontan
las obligaciones extraterritoriales en relacién con el derecho a la alimentacion y el derecho al agua. El
antiguo Relator Especial de las Naciones Unidas sobre el Derecho a los Alimentos, Jean Ziegler
(CDH de las Naciones Unidas, 2008) detall6 sobre las obligaciones extraterritoriales de los Estados
que: “La obligacion extraterritorial de proteger el derecho a la alimentacién requiere que los Estados
garanticen que las terceras partes sujetas a su jurisdiccién (como sus propios ciudadanos o empresas
transnacionales) no violen el derecho a la alimentacién de la poblacién que vive en otros paises [...].
Con el creciente control monopolista que ejercen las empresas transnacionales sobre todos los
eslabones de la cadena alimentaria, [...] cada vez es mas dificil para los gobiernos nacionales menos
poderosos regular las actividades de las empresas transnacionales que funcionan en su territorio para
obligarlas a respetar los derechos humanos, por lo que resulta esencial que sean los Estados “de
origen”, que suelen ser mas poderosos, los que lleven a cabo una reglamentacién adecuada”
(E/CN.4/2005/47, 24 de enero de 2005). Asimismo, la antigua Relatora Especial de las Naciones
Unidas sobre el derecho al agua potable y el saneamiento escribié que: “Las obligaciones
extraterritoriales exigen a los Estados Partes de los acuerdos pertinentes que respeten los derechos
humanos de las personas que habitan en otros paises. [...] Con respecto a la obligacién de proteger,
los Estados deben impedir que cualquier tercero, por ejemplo, una empresa constituida en un Estado
y que opera en otro, viole derechos humanos al agua y al saneamiento en otros paises” (de
Albuquerque, 2014). En el contexto de las violaciones de derechos humanos vinculadas a las
inversiones de IFl, los Estados Partes en el PIDESC han aseverado en sus observaciones para el
CEDESC que el derecho a la vida no solamente emana de determinados tratados internacionales
sobre derechos humanos, sino que ha pasado a constituir un principio general del Derecho
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Internacional. Por ello, los derechos vinculan al conjunto de la comunidad internacional y no solo a los
Estados Partes en los tratados de derechos humanos (Gibney y Vandenhole, 2013)”.

3.5 Camino a seguir en la gobernanza del agua integrada e
inclusiva en favor de la SAN

En el presente capitulo se pone de manifiesto que en la gobernanza del agua intervienen multiples
instituciones y partes interesadas, y que se pueden movilizar diversos instrumentos, para objetivos
varios: la gestidn de un recurso o servicio, en distintas escalas espaciales y siguiendo diversas
orientaciones, para una diversidad de sectores, alimentarios y no alimentarios.

La gestion y la gobernanza del agua son locales por naturaleza, aunque estan muy influenciadas por
las politicas nacionales y por los discursos y partes interesadas internacionales.

El establecimiento de prioridades al mas alto nivel tal vez no refleje de manera adecuada o fiel la
realidad local sobre el terreno. Asimismo, la falta de integracion puede constituir un impedimento
importante para el buen establecimiento de las prioridades, especialmente para garantizar una
disponibilidad de agua y un acceso a la misma sostenibles y equitativos en favor de la SAN y de los
grupos vulnerables y desfavorecidos.

Ante el reto de mejorar la gobernanza del agua en aras de una mejor SAN tendran que tenerse en
cuenta los elementos pertinentes de las politicas macroeconémicas, agricolas y de seguridad
alimentaria, abastecimiento de agua y saneamiento, comerciales, de desarrollo rural y ambientales a
fin de integrar mejor los aspectos relativos a la SAN en las politicas pertinentes asi como en los
cambios institucionales y en las inversiones en infraestructura. En las politicas hidricas deberia
abordarse explicitamente la cuestién del agua en favor de la SAN, con los mecanismos
reglamentarios necesarios para darle efectividad, reconociendo los derechos a la alimentacion, el
agua y el saneamiento y la relacion entre ellos. Para ello, sera necesario reconocer las necesidades
de las comunidades vulnerables y desfavorecidas en lo que atafie al agua en favor de la SAN a fin de
integrar los derechos tradicionales en el sistema oficial y reconocer los derechos de uso del agua de
las mujeres. También se tendran que examinar detenidamente las interdependencias entre el acceso
al agua limpia y el acceso a la tierra.

La integracion de inquietudes y su confrontacion son importantes, siempre que sirvan para lograr un
establecimiento de prioridades y un planteamiento mejores y mas coherentes, en funcion de las
restricciones de capacidad de los paises: es necesario apoyo para crear mecanismos reglamentarios
e instituciones mas eficaces y viables que se adapten a los diversos marcos institucionales y
situaciones en que se encuentren los paises en desarrollo y puedan atender las prioridades de las
partes interesadas. En consonancia con esto, deberian examinarse los instrumentos aprobados para
la gestion del agua a fin de determinar sus efectos en la SAN, especialmente de las comunidades
pobres y marginadas. En los marcos normativos deberia reconocerse la funcidn insustituible de las
comunidades en la gestién productiva y equitativa del agua, y otorgarles los derechos y
responsabilidades correspondientes a tal fin. Las asociaciones de usuarios de agua son una parte
importante de los arreglos institucionales para una mejor gobernanza del agua, por lo que deberia
brindarse formacién y apoyo a estas instituciones a fin de garantizar que obren de manera equitativa y
participativa.
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CONCLUSION

El agua y los alimentos son las dos necesidades més elementales de los seres humanos. El agua es
fundamental para la seguridad alimentaria y la nutricion de las personas.

La importancia del agua para sostener la vida, el desarrollo y la seguridad alimentaria hace que esta
cuestion sea una de las mas debatidas y que en torno a ella se susciten problemas, desafios y
frecuentes conflictos. Es asimismo una de las mas complejas, con una gran diversidad de situaciones
nacionales y locales.

Se trata de un debate muy oportuno. En 2015, la comunidad internacional debe acordar su agenda
para el desarrollo sostenible en los afios venideros. En el momento de la publicacion del presente
informe, el agua y la seguridad alimentaria son dos de las cuestiones mas destacadas que se hallan
en juego. Son a la vez dos de las mas transversales, que condicionan la realizacién de muchos de los
otros objetivos y se ven condicionadas por ella. Hay necesidad de saber qué es lo que se deberia
hacer, cdmo deberia comportarse cada actor a fin de que sea posible alcanzar las metas
ambicionadas.

En este informe se ha procurado echar luz sobre unos debates a menudo oscuros y confusos.
Cuando se habla del agua es necesario abarcar un ambito muy amplio, que se extendera alin mas si
este tema se vincula con la seguridad alimentaria y nutricional.

En el presente informe, la cuestién del agua se ha enmarcado en la perspectiva de la seguridad
alimentaria y la nutricion. El agua comprende multiples dimensiones: la disponibilidad, el acceso al
recurso, la competicién entre sus usuarios y la estabilidad de todo el sistema. También es
multidimensional la cuestion de la seguridad alimentaria y la nutricién. En este informe se ha
procurado mostrar las distintas vias por las que el agua contribuye a mejorar la seguridad alimentaria
y la nutricién asi como ilustrar esas contribuciones, los desafios relacionados con las distintas
dimensiones y las medidas que podrian adoptarse a diversos niveles a fin de mejorar la contribucién
del agua a la SAN.

A tal efecto se ha utilizado el concepto de "agua en favor de la SAN" para designar las contribuciones
directas e indirectas del agua a la seguridad alimentaria y la nutriciébn en sus cuatro dimensiones. Esto
comprende el agua potable y el saneamiento, el agua utilizada para la produccién, elaboracién y
preparacion de alimentos, asi como la contribucion de los usos del agua en todos los sectores a los
medios de vida y los ingresos y, por consiguiente, a la accesibilidad de los alimentos. Asimismo,
abarca el objetivo de gestidon sostenible y conservacion de los recursos hidricos y los ecosistemas
gue los mantienen, los cuales son necesarios a fin de garantizar la SAN de las generaciones
presentes y futuras.

Nuestro analisis partié de dos premisas fundamentales:

En primer lugar, el agua potable y el saneamiento son fundamentales para la buena nutricién, la salud
y la dignidad de todos. La actual situacion mundial, en que 2 500 millones de personas aln no
disponen de servicios de saneamiento mejorados y 768 millones siguen dependiendo de fuentes de
agua no potable, mina basicamente la nutricion y la salud asi como el desarrollo social y econémico.

En segundo lugar, contar con agua suficiente y de calidad adecuada es indispensable para la
produccion agricola y para la preparacion y elaboracion de los alimentos. La agricultura de regadio es
responsable del 70 % de las extracciones mundiales de agua (superficial y subterranea). Un
suministro de riego fiable es fundamental para aumentar y estabilizar los ingresos y favorecer la
resiliencia de los medios de vida de un gran nimero de pequefios agricultores. El 40 % del agua
empleada en el riego procede de fuentes subterraneas, algunas de las cuales no son renovables en
una escala temporal humana.

A partir de estas premisas, en el informe se destacan algunas conclusiones generales de importancia
clave para la situacién actual y la posible evolucion del agua en favor de la SAN.
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El cambio climatico modificara la disponibilidad de agua y las necesidades de los cultivos tanto en los
sistemas de secano como de regadio. La gestion del agua en la agricultura sera fundamental para la
adaptacion al cambio climatico. Es probable que en el futuro la competencia entre diversos usos
tienda a aumentar, ya que otros sectores —energético, industrial, manufacturero, los usos de las
ciudades— ejerceran una presion cada vez mayor sobre el sistema hidrico en su conjunto. Es muy
frecuente que la agricultura se utilice como variable de ajuste para adecuar las extracciones totales de
agua a las restricciones de la disponibilidad a nivel mundial, asi como a la necesidad de preservar el
sistema hidrico terrestre y la funcion que este desempefia en el ecosistema global. Es probable que
disminuya la proporcion de agua que se destina al riego en relacion con otros usos.

La mayor competencia y los nuevos actores han modificado considerablemente las relaciones de
poder entre los distintos sectores e instituciones y dentro de ellos. Las propias instituciones no
siempre han sido capaces de adaptarse. Las personas pobres, vulnerables y marginadas, que son a
menudo las que mas necesitan el acceso al agua, han quedado mas marginadas aln a causa de los
rapidos cambios y de las consecuencias de las grandes inversiones.

¢,Como es posible asegurar la SAN de todos ante la escasez cada vez mayor de recursos hidricos,
sobre todo en ciertas regiones, y la creciente competencia por el uso del agua? Ante estos desafios,
en el informe se indican las conexiones entre el agua y la SAN y se proponen maneras en que todos
los actores interesados pueden mejorar la gestion del agua en la agricultura, perfeccionar la gestiéon
de los sistemas agricolas y alimentarios en funcion del agua y mejorar la gobernanza del agua en
aras de la SAN.

Se proponen ocho &mbitos de accién principales, con las politicas e intervenciones relacionadas:

1. Ordenacion sostenible y conservacion de los ecosistemas, desde el ambito local hasta el
continental, como elemento clave para garantizar la cantidad y calidad del agua en aras de la
seguridad alimentaria y nutricional en el futuro.

2. Formulacion de enfoques normativos integrados que permitan un adecuado establecimiento de
prioridades en favor de la SAN.

3. Consideracion de los grupos mas vulnerables y marginados como una de las preocupaciones
prioritarias para la politica y la adopcion de medidas.

4. Mejora de la gestion hidrica en la agricultura, tanto de secano como de regadio, asi como de la
ordenacion agricola, para hacer frente a la escasez de agua a efectos de aumentar la eficiencia
y resiliencia de los sistemas agricolas.

Mejora de la contribucién del comercio concerniente al agua en favor de la SAN.
Conocimiento y tecnologias.

Gobernanza inclusiva y eficaz.

© N o U

Promocion de un enfoque basado en los derechos para abordar la contribucion del agua a la
SAN.

Estos ambitos deben considerarse a la luz del contexto nacional y local especifico.

Las regiones en que el agua escasea son las primeras en verse afectadas; sus politicas hidricas
deben otorgar prioridad a la seguridad alimentaria y la nutricion.

Sin embargo, la cuestion también concierne a las regiones ricas en recursos hidricos. No se
garantizara la disponibilidad mundial de alimentos si estas no otorgan adecuada consideracion a la
agricultura en lo que respecta al uso del agua. En este sentido el comercio puede desempefiar una
funcion fundamental para la seguridad alimentaria, al permitir compensar la escasez de agua.

Las situaciones de escasez cada vez mayores y las demandas de agua contrapuestas hacen
necesario reinventar la gobernanza del agua en aras de la seguridad alimentaria y la nutricion. Mucho
se ha escrito sobre esto. En el presente informe proponemos un enfoque basado en tres principios:
integracion, asignacion de prioridad e inclusividad a todos los niveles. La gobernanza del agua se
sitUa en la interseccién entre politicas, intereses y actores contrapuestos pertenecientes a numerosos
sectores.

Proponemos que dicha gobernanza se oriente por prioridades claras y compartidas, establecidas
mediante mecanismos inclusivos y transparentes, que adopten como principio rector el derecho al
agua potable y al saneamiento.
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Garantizar el acceso al agua resulta particularmente dificil en el caso de las poblaciones vulnerables y
las mujeres. Un acceso mas equitativo al agua y al saneamiento es condicion previa para el desarrollo
de una parte importante de la poblacién mundial. Las comunidades locales son actores
fundamentales para lograr la mejora duradera de la seguridad alimentaria y la nutricion mediante una
gestion sostenible e integrada de la tierra y el agua en el plano del territorio.

Salvaguardar el agua en aras de la dignidad, la salud y la seguridad alimentaria y nutricional de todos
los habitantes del planeta es uno de los mayores desafios con que se enfrenta la humanidad. El
analisis contenido en este informe y las recomendaciones que en él se formulan son una contribucion
a este ambicioso proceso.
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APENDICE

El ciclo de proyectos del Grupo de alto nivel de expertos

El Grupo de alto nivel de expertos en seguridad alimentaria y nutricion (HLPE) se cre6 en octubre de
2009 como interfaz entre la ciencia y las politicas del Comité Seguridad Alimentaria Mundial de las
Naciones Unidas (CSA).

El CSA es la principal plataforma internacional e intergubernamental incluyente y basada en hechos
comprobados sobre la seguridad alimentaria y la nutricion para una amplia gama de partes
interesadas, comprometidas en trabajar de manera conjunta y coordinada en apoyo de procesos
dirigidos por los paises con miras a eliminar el hambre y garantizar la seguridad alimentaria y la
nutricién para todos los seres humanos>®

El HLPE recibe su mandato de trabajo del CSA, lo que asegura la legitimidad y pertinencia de los
estudios que realiza asi como su insercién en un programa politico concreto a nivel internacional. El
proceso de elaboracién de los informes garantiza la amplitud cientifica y la independencia del HLPE.

El HLPE produce informes cientificos orientados a la formulacién de politicas, que incluyen analisis y
recomendaciones, a fin de que sirvan de punto de partida amplio y basado en hechos comprobados
para los debates sobre politicas en el seno del CSA. El HLPE se propone contribuir a una
comprension méas cabal de la diversidad de cuestiones y argumentos que se plantean al abordar la
inseguridad alimentaria y nutricional. Se esfuerza por clarificar las contradicciones en la informacion y
los conocimientos, averiguar los antecedentes y el fundamento de las controversias e indicar las
cuestiones emergentes.

Los miembros del HLPE no estaran encargados de realizar nuevas investigaciones. El Grupo de alto
nivel lleva a cabo sus estudios basandose en las investigaciones y los conocimientos disponibles
proporcionados por diversas instituciones que aportan conocimientos especializados (universidades,
organizaciones internacionales, etc.), a los que afiade valor al hacerlos objeto de analisis de caracter
global, multisectorial y multidisciplinario.

En los estudios del HLPE los conocimientos cientificos se combinan con la experiencia sobre el
terreno en un mismo proceso riguroso. El HLPE traduce la riqueza y las multiples formas diversas de
los conocimientos especializados de numerosos actores (vinculados a la implementacion local, las
investigaciones mundiales o las “buenas practicas”), tanto de fuentes locales como mundiales, en
formas de conocimiento relacionadas con las politicas.

Para garantizar la legitimidad y la credibilidad cientifica del proceso, asi como su transparencia y
apertura a todas las formas de conocimiento, el Grupo de alto nivel actlla conforme a reglas muy
especificas acordadas por el CSA.

La estructura del Grupo de alto nivel consta de dos componentes:

1. Un Comité Directivo integrado por 15 expertos internacionales de renombre en distintos
campos relacionados con la seguridad alimentaria y la nutricion, seleccionados por la Mesa
del CSA. Los miembros del Comité Directivo del Grupo de alto nivel participan en él a titulo
personal y no en representacion de sus gobiernos, instituciones u organizaciones.

2. Equipos especificos de proyectos, seleccionados y dirigidos por el Comité Directivo, que se
encargan de analizar cuestiones concretas y presentar informes al respecto.

El ciclo de proyectos adoptado para elaborar los informes (Figura 13) comprende varias etapas
claramente definidas, que parten de un interrogante politico y una peticién formulados por el CSA. El
HLPE instituye un didlogo cientifico, que se basa en la diversidad de las disciplinas, la formacion de
los expertos y los sistemas de conocimientos asi como del Comité Directivo y los equipos de proyecto
del HLPE, y mantiene consultas abiertas por medios electrénicos. Los equipos de proyectos,
vinculados a un tema y un plazo de trabajo especificos, trabajan bajo la guia cientifica y metodoldgica
del Comité Directivo y estan sometidos a su supervision.

El Grupo lleva a cabo dos consultas externas para cada informe: la primera, sobre el alcance del
estudio; la segunda, sobre un primer proyecto de informe (V0). De esta forma el proceso queda

36 Documento sobre la reforma del CSA, disponible en www.fao.org/cfs.
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abierto a todos los expertos interesados y a todos los grupos de interés afectados, que a su vez son
poseedores de conocimientos. Las consultas permiten al Grupo entender mas a fondo las cuestiones
y problemas que se plantean asi como enriquecer el acervo de conocimientos, incluido el
conocimiento social, en un esfuerzo por integrar una diversidad de perspectivas y puntos de vista
cientificos.

Esto incluye la revision cientifica de un borrador final a cargo de un grupo de especialistas externos.
El informe es finalizado y aprobado por el Comité Directivo durante una reunion presencial.

Los informes del HLPE se transmiten al CSA, se publican en los seis idiomas oficiales de las
Naciones Unidas (arabe, chino, espafiol, francés, inglés y ruso), y sirven de fundamento a las
deliberaciones y debates del CSA.

Toda la informacioén sobre el Grupo de alto nivel de expertos, su procedimiento y sus informes
anteriores esta disponible en el sitio web del Grupo: www.fao.org/cfs/cfs-hipe/es/
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Figura 13 Ciclo de proyectos del Grupo de alto nivel de expertos en seguridad alimentariay
nutricién (HLPE)
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El agua es vida; es esencial para la seguridad alimentaria y
la nutricidn de las personas y constituye la linfa vital de los
ecosistemas de los que dependen todos los seres humanos.

El agua potable y el saneamiento son fundamentales para la
nutricion, la salud y la dignidad de todos. Asegurarse el acceso
al agua puede resultar especialmente dificil para las poblaciones
vulnerables y las mujeres. Disponer de agua suficiente y de
calidad adecuada es indispensable para la produccion agricola y
para la preparacion y elaboracion de los alimentos. La agricultura
de regadio es responsable del 70 % del total de extracciones de
agua superficial y subterranea en todo el mundo.

En este informe se exploran las relaciones del agua con la
seguridad alimentaria y la nutricién, desde el nivel de los hogares
hasta el ambito mundial. Se investigan estos vinculos multiples en &
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