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ABSTRACT

'RESUMEN

A partir de la base de datos de 28.104 concesiones otor-
gadas en Colombiz, sc presenta un andlisis de cémo se
reflejan los prineipios de equidad y sostenibilidad en
la asignacién del agua. Las conceslones parecen ser un
mecanisino de exclusion, va que sdlo una minorfa de
usuarios tiene concesiones v la distribucién de los vola-
menes entre ellos es extremadamente desigual. El coefi-
ciente de Gini caleulado con datos del afio 2009 para las
coneesiones otorgadas con fines agricolas fuc de 0,90,
en contraste con el Gini de tierra rural de 0,88, Mas
de la mitad de los departamentos presentan un mayor
cneficiente de Gini para ¢l agua que para la tiersa, lo
que sugiere que las coneesiones dc agua son tan des-
igualmente distribuidas como la tierra. Las asignaciones
de agua para uso doméstico, agricola y de generacion
hidroeléetrica indican una falta de cohereneia en los cri-
terios de asignacién entre las regiones. Las caracter{s-
ticas volumétricas y administrativas de las concesiones
de agua en Colombia, no tienen ¢n cuenta los caudales
ambientales ni las preccupaciones de los grupos margi-
nados de la sociedad que tienen limitado acceso a este
mecanismo. La asignacién del agua asumida como un
asunto especialistas, de limitada transparencia y aislada
del escrutinio piiblico, no contribuye a la solucién de los

crecientes conflictos en torno al agua.

PALABRAS CLAVE: asignacién de agua; Colombia; co-
eficiente de Gini; equidad; sustentabilidad.

Based on the national database of 28,104 water rights
{coneessions) granted in Colombia, this paper presents
an analysis of how the principles of equity and sustai-
nability are reflected in water allocation. Concessions
appear to be an exclusionary mechanism since only a
minority of small water users have concessions and the
distribution of water volumes among those who have
them is extremely inequitable. The 2009 Gini coeffi-
eient calculated for water concessions granted for agri-
eulture was .90 compared with the rural land Gini of
0.88. More than half of the Colombian departments
have a higher Gini coefficient for water than for land,
suggesting that water rights are at least as unequally dis-
tributed as land. Water allocated to domestic, agricultu-
re and hydropower use indicate a lack of eonsisteney of
water allocation criteria across regions. The volumetrie
and administrative attributes of water allocation in Co-
lombia, do not account for cnvironmental Jows or the
concerns of marginalized groups of society that have
limited access to the mechanism. Water alloeation as a
technical task, with limited transparency and secluded
from public scrutiny, does not contribute to the solution
of increasing water related conflicts.
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Equidad y sastenibifidad en la asignacion de concesianes de agua en Calambia

Introduccion

:Con qué criterios se asigna el agua que es cada
vez mds escasa? ;Con base en las necesidades de la
poblacién, o en alguna definicién de igualdad? ;O
mejor con una nocién de equidad? Estas tres nocio-
nes: equidad, igualdad y necesidad han sido centrales
en el debate acerca de la asignacién de los recursos
escasos (Lerner, 1977). La equidad se asocia con la
proporcionalidad basada en el mérito o la reparacién
ante injusticia historica, mientras que la igualdad se
asocia con la reparticién de bienes en partes iguales
entre los miembros de un mismo grupo. La nocién
de necesidad se asocia con la disponibilidad minima
de agua para llevar una vida digna y no necesaria-
mente incorpora los otros dos conceptos, igualdad
y equidad.

La asignacién de bienes publicos o recursos de
propiedad comuin como el agua, en la mayoria de
los paises se realiza a través de mecanismos diferen-
tes al mercado, esta asignacién se realiza a través de
concesiones 0 derechos de agua. El agua, de la que
depende la vida, se valora de forma diferente a otros
bienes que tienen sustitutos y que se acepta que se
conviertan en commodities, como los alimentos v la
energia. La mayoria de las sociedades estin menos
dispuestas en aceptar que los mercados sean los me-
dios de asignacion del agua, por el potencial que tie-
nen en crear un acceso desigual o discriminatorio
(Rasinsky, 1987).

[.os estados entonces adoptan multiples enfo-
ques para la asignacién del agua. Un enfoque co-
mun es la regulacién de la oferta y la demanda a
través de la concesidn de licencias para el suminis-
tro de agua o el cobro de tarifas volumétricas de
agua. Estas asignaciones se expresan ya sea como
volimenes anuales (metros cubicos, m’) o flujos
{litros o metros cibicos por segundo, L s o m’
s') mds que en proporciones del caudal disponible
(Lankford, 2010). En su forma mds bésica, este en-
foque no tiene en cuenta la variabilidad interanual
de las fuentes disponibles, las fluctuaciones estacio-
nales de las necesidades de agua, o los criterios de
sostenibilidad’, tales como los caudales ecolégicos.

1 Encuanto ala proporcionalidad del tamafo fisico entre una
economia y el ecosistema que lo contiene y sustenta, de tal
manera que se garantice la regeneracion del ecosistema y sus
funciones.

Un inconveniente importante de la asignacién vo-
lumétrica del agua es que se trata tradicionalmen-
te como un problema para especialistas (Li, 2007;
Susskind, 2013) en el que las decisiones se basan en
el conocimiento hidroldgico. Esto reduce el espa-
cio para la participacién ciudadana y la controver-
sia, despolitiza las leyes y las narrativas, y reafirma
el control del Estado en la asignacién del agua a
los usuarios con mayor poder (Mehta et al., 2014).

Para complementar el tema de la asignacién vo-
lumétrica, se utilizan las tarifas con un doble propé-
sito, la generacién de recursos para la proteccién y
restauracién de las fuentes, y la creacién de incenti-
vos para el uso eficiente ante la escasez del recurso.
Existe cierta evidencia del enfoque de tarifas para
la asignacidn del agua al favorecer solo a quienes la
pueden pagar, va que fomenta la bisqueda de rentas
y fortalece la nocién del agua como una mercancia
(van Koppen et al., 2013), ademds, reafirma el crite-
rio de eficiencia sobre los demas criterios de asigna-
cién como es la equidad (Roa-Garcia, 2014).

La descripcion y andlisis de los diversos mecanis-
mos utilizados para la asignacion y distribucion del
agua son importantes ante el creciente nimero y la
intensidad que tienen los conflictos alrededor del
agua, pues permiten identificar las vias empleadas
para legitimar los procesos de acaparamiento. Se co-
noce relativamente poco acerca de los procedimien-
tos que dan forma a cémo ciertos grupos especificos
de personas adquieren, mantienen o pierden el acce-
so al agua, ademds de] seguimiento a tal asignacién.
Una de las principales dificultades para analizar las
diniamicas de cémo se realiza la asignacién del agua
es que la informacidn sobre acceso o asignacion de
concesiones no existe o no estd disponible. Por otro
lado, la informacién sobre propiedad de la tierra se
ha utilizado ampliamente para analizar Ja equidad
en el acceso a un recurso productivo clave y el co-
eficiente de Gini para la tierra se utiliza junto con
otros indicadores para comparar los efectos socioe-
conémicos de la desigualdad en el acceso de recursos
entre paises v regiones.

En este articulo se presenta la informacién so-
bre las concesiones de agua (derechos de agua) en
Colombia como una linea base de la concentracidén
de la asignacién de agua y su apropiacién por par-
te de actores de diversos sectores econdmicos. En
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segundo lugar se ilustra el fracaso de las concesiones
en Colombia como un instrumento para promover
el uso equitativo y sostenible del agua. Mostramos
que las concesiones, contrario a su propésito, con-~
tribuyen a hacer del acceso al agua otro factor de
inequidad en uno de los paises mids inequitativos de
América Latina. Y en tercer lugar, sugerimos que
la base de datos de las concesiones de agua en Co-
lombia debe estar a disposicién del puiblico v debe
ser usada como una herramienta para monitorear el
progreso en el acceso a un bien esencial.

La asignacion del agua en Colombia

Los derechos de agua, que en Colombia se llaman
concesiones, estdn regulados en el Cédigo de Aguas
{Decreto 1541/1978), cuyo propdsito es cumplir con
los objetivos del articulo 2 del Cédigo de Recursos
Naturales (Decreto 2811/1974): Lograr la preserva-
cién y restauracion del ambiente y la conservacion, el
mejoramiento y utilizacién racional de los recursos
naturales renovables, segiin criterios de equidad que
aseguren el desarrollo arménico del hombre v de di-
chos recursos, la disponibilidad permanente de estos
y la méxima participacién social, para beneficio de
la salud v el bienestar de los presentes y futuros ha-
bitantes del territorio nacional. Este primer cédigo
se inspird en la conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Medic Ambiente de 1972 en Estocolmo
(Rodriguez, 2009). EI Cédigo de Aguas de 1978 es-
tablece un orden de prioridad para la asignacion del
agua a partir de las necesidades humanas, seguido de
la agricultura, la energia hidroeléctrica, la industria
o manufactura, la mineria y 1a recreacién. Asimismo,
se establecié que el uso doméstico siempre tendrd
prioridad sobre otros usos, los usos colectivos sobre
los individuales y la poblacién local sobre Ja de zonas
apartadas. A pesar de que la priorizacién de la asig-
nacién del agua se hizo con la intencién de asegurar
que las actividades econdémicas no interfieran con la
satisfaccién de las necesidades humanas, la falta de
mecanismos pricticos de aplicacién y supervision
(Uribe, 2005) impide que exista un vinculo entre
esta priorizacién y la asignacién con equidad.

En Colombia el manejo de las concesiones se
delega a las Corporaciones Auténomas Regiona-

les v de Desarrollo Sostenible (CAR) que son las
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autoridades ambientales (AA) regionales responsa-
bles del otorgamiento de concesiones, licencias de
agua, la aprobacién de planes de gestion del medio
ambiente, la administracién de los recursos naturales
renovables, y propender por el desarrollo sostenible
del pais. L.a dependencia de las AA para realizar esta
tarea ha sido cuestionada no sélo por su limitada ca-
pacidad téenica (Uribe, 2005), sino principalmente
porque han sido capturadas por intereses corpora-
tivos privados, lideres politicos y organizaciones no
gubernamentales (Canal y Rodriguez, 2008). Una
de las principales razones para la captura de las AA
es su independencia financiera, que a su vez se rela-
clona con los signiﬁcarivos recursos financieros que
recaudan de las transferencias de impuestos a la pro-
piedad municipal (Rudas-Lleras, 2010a).

Las concesiones se perciben principalmente
como un mecanismo administrativo debido a su en-
foque en tarifas cobradas con destinacién especifica,
que de acuerdo con la Ley 812/2003, Art. 89, es la
proteceion y renovacion de los recursos hidricos en
linea con el plan de ordenamiento territorial de la
respectiva cuenca. Este enfoque ha aislado el me-
canismo del objetivo previsto en el cédigo de los
recursos naturales mencionado anteriormente. No
solo estdn las concesiones aisladas de su objetivo,
sino también las tarifas no se estin utilizando en
la proteccion de las fuentes de agua. Las tarifas por
use de agua sc han fijado en un nivel tan bajo, que
resulta insignificante para incentivar un uso eficien-
te del agua (Rudas-Lleras, 2010a), y ademds estin
siendo utilizadas para financiar la construccién de
nuevos sistemas de distribucion de agua en lugar de
la proteccién de las fuentes de agua {(Rudas Lleras,
2010b). El cabildeo de la agroindustria ha logrado
reducir las tasas por uso de agua a menos de 1 peso
por m* concesionado (US5$0,0005), las cuales repre-
sentan sélo el 0,9% de los ingresos anuales de las
CAR (Rudas-Lleras, 2008). La ineficaz asignacién
por prioridades y as bajas tasas por uso de agua es
una combinacién que incentiva la solicitud de con-
cesiones por encima de las necesidades, alejindose
de una asignacién equitativa v eficiente del agua.

Se estima que el 70% de los pequenos usuarios
no tienen acceso a una concesién de agua, en par-
te debido a los numerosos requisitos que implica la
solicitud (Uribe, 2005). Adicionalmente, las normas
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para el otorgamiento y renovacion de concesiones
bajo la ley colombiana tienen unos estindares muy
flexibles, sujetos a la interpretacién de las AA, que
tienen discrecién para la aprobacion, renovacidn,
modificacién o cancelacién de concesiones sobre la
base de condiciones que no estan claramente defini-
das (MacDonnell y Grigg, 2007).

Metodologia

En este articulo analizamos una base de datos
nacional de todas las concesiones de agua en Co-
lombia compilada por Guillermo Rudas-Lleras
(2010a) para el Instituto de Estudios de Hidrologia,
Meteorologia v Estudios Ambientales (IDEAM).
La fuente de los datos es una compilacién de los
formularios recopilados por el Ministerio de Am-
biente, Vivienda y Desarrollo Territorial (MAVDT)
y las autoridades ambientales regionales ¥ wrbanas
que informan sobre cada concesién activa de agua
(solicitados por Resolucion 866/2004). El formu-
lario que debe ser enviado al Ministerio cada afio
antes del 31 de marzo, contiene el nombre del ti-
tular de la concesion, el flujo de agua asignado, tipo
de uso, nombre de la cuenca, indice de escasez de
agua, autoridad ambiental responsable y otros cam-
pos para un total de 32. La compilacién se realizé
para 31 CARs, tres autoridades ambientales urba-
nas y el Sistema de Parques Nacionales Naturales
para los afios 2007 y 2008 (Rudas-Lleras, 2010a);
nos referiremos a todas las entidades responsables
de Ias concesiones en el pais como autoridades am-
bientales. Se compone de 28.104 concesiones de las
cuales 27.876 tienen informacién sobre el volumen
de agua asignado, asi como el tipo de uso, con un
volumen total de agua de 29.253 Mm”® al afio.

Utilizando Ia base de datos del IDEAM, se clasi-
ficé el uso del agua en los siguientes grandes grupos:
agricola, industrial/comerdial, generacion eléctrica,
doméstico y otros. Las concesiones agricolas inclu-
yen el uso del agua para riego, ganaderfa y acuicul-
tura. Las concesiones que aparecen como mixtas
(agricola y doméstico) fueron clasificadas como
agricolas dado el predominio del uso agricola del
agua en los sistemas de usos multiples en las zonas
rurales. En “otros usos” se agruparon las concesiones
registradas como tal, v se adicionaron las otorgadas

para recreacién y las que aparecian sin registro para
tipo de uso.

La jurisdiccién de las AA no necesariamente
coincide con la de los departamentos. Algunos de-
partamentos tienen mas de una CAR v hay cuatro
CARs con jurisdiccién sobre varios departamentos.
Las unidades de analisis son las AA, excepto para
el analisis comparativo por departamento. Las au-
toridades ambientales CAS (Corporacién Auténo-
ma Regional de Santander) y CRA (Corporacién
Auténoma Regional del Atlantico) no reportan
ningun dato, mientras CDBM (Corporacién Au-
tonoma Regional Para la Defensa de la Meseta de
Bucaramanga) corresponde al drea urbana de Buca-
ramanga, capital del departamento de Santander. El
nimero v volumen de las concesiones en todos los
sectores se resumen a partir de la base de datos.

Los datos sobre poblacién se obtuvieron del
Departamento Administrativo Nacional de Esta-
disticas (DANLE, 2012) para el afio 2009. El agua
para uso doméstico se comparé con la cantidad de
habjtantes, indice de ruralidad, escasez de agua,
v demanda de agua para la industria para evaluar
la asignacién en relacion con las prioridades esta-
blecidas en el Codigo de Aguas. Los datos sobre la
capacidad hidroeléctrica se obtuvieron de XM S.A.
E.S.P. (2013),1a empresa que opera y administra el
mercado de energia en Colombia. La asignacién de
agua para fa generacién de energia hidroeléctrica se
comparé con los requisitos establecidos en la lite-
ratura internacional sobre operacion de turbinas de
generacién hidroeléctrica y la pérdida de agua por
evaporacién en los embalses.

La igualdad en la distribucién de agua se evalud
mediante el calculo del coeficiente de Gini (Bellir y
Liberati, 2006; Cullis y van Koppen, 2007) para el
pais y para cada AA para proporcionar una idea de
la disparidad en la canfidad de agua asignada entre
las concesiones grandes y pequefas. Las diferencias
en los coeficientes de Gini (Gini) son relativas y
no proporcionan ninguna informacién sobre quién
estd afectado o por qué, ni proporciona informacién
sobre los volamenes de agua asignada o el nime-
ro de registros considerados (por ejemplo, nimero
de concesiones). La manera como las AA otorgan
concesiones también influye en ¢l indice de Gini,
pues las concesiones pueden otorgarse de manera
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individual o a distritos de riego, v pueden otorgar-
se miltiples concesiones a un mismo beneficiario.
Por ello, es importante comparar los resultados del
Gini que se obtiene por concesiones individuales y
por beneficiario (titular de la concesion). Ademas,
las concesiones agricolas se analizaron por separado
para eliminar la influencia de las grandes concesio-
nes para el abastecimiento urbano v la generacién de
energia hidroeléctrica.

El Gini del agua agricola fue comparado con el
Gini de propiedad sobre la tierra por departamen-
to. El coeficiente de Gini para tierra es presentado
tanto por propiedades (numero total de propieda-
des) como por titular de la propiedad (cuando el
mismo propietario posee mis de una propiedad).
De la misma manera, el Gini del agua fue calcu-
lado por concesién (todas las concesiones indivi-
duales) y por titular de la concesién (que agrupa
las concesiones bajo el mismo titular). Los datos
del Gini de propiedad de la tierra se obtuvieron del
Atlas de Distribucién Rural de la Tierra en Co-
lombia (IGAC, 2012).

Para obtener una idea de la igualdad en la dis-
tribucién del agua, se busca obtener una idea de la
desigualdad (Fraser, 2012) mediante la compara-
cién entre las concesiones y la demanda de agua
por sectores, incluida la asignacién para cultivos
agricolas intensivos en relacién con las tierras con
riego; el nimero de concesiones en relacién con la
tenencia de la tierra; y mediante el anilisis de la es-
tructura de tarifas por el uso de agua pagadas a las
autoridades ambientales. Se identificaron casos de
procesos de acaparamiento de agua en lugares de
expansion de la frontera agricola, e inconsistencias
en cémo se asigna el agua y/o como se reportan las
concesiones dentro de la base de datos.

Resultados

Numero y volumen de
concesiones por sectores

De las 27.876 concesiones analizadas que repor-
tan voldmenes, el 59% tienen volimenes <100.000
m* por afio, v representan sélo el 1,3% del volu-
men total de agua asignada. En contraste, el 1,1%
de las concesiones acaparan 62,6% del volumen de
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agua asignada. La mayoria de las concesiones son
agricolas y domésticas, pero el volumen de agua
asignada por categoria de uso estd dominada por
la agricultura seguida por la generacién de energia
hidroeléctrica. Se encontré que 21 de las 34 con-
cesiones mds grandes en volumen {m*/ano) corres-
ponden a concesiones para generacion de energia
hidroeléctrica.

La mediana (valor central) del agua usada en m?*/
afio de las concesiones para generacién hidroeléctri-
ca es de 9.331.200 frente a 126.144 para agricultu-
ra y 15.634 para uso doméstico (Tabla 1). Tanto el
58% de las concesiones como el 58% del volumen
de agua se asignan para actividades agricolas (Figura
1A y B). En comparacion al 32% de las concesiones
que son para uso doméstico, pero representan sélo
el 16% del agua asignada (Figura 1A y B), mientras
que <1% de las concesiones son para Ja generacién
de energia hidroeléctrica (Figura 1A), pero repre-
sentan el 21% del agua asignada (Figura 1B). El
sector hidroeléctrico concentra el 60% de las conce-
siones que tienen volimenes superiores a los > 150
millones de m'afo. Gran parte del agua utilizada
en la generacion de energia hidroeléctrica se devuel-
ve a los rios, por lo que usualmente se dice que estas
concesiones no tienen un impacto sobre los usua-
rios aguas abajo. Sin embargo, las concesiones son
un mal indicador de los problemas de equidad en el
sector hidroeléctrico, ya que no reflejan el impacto
de las represas y la forma en que se alteran los flujos
para las comunidades Jocales, cuyo sustento depende
de los rios.

Tabla 1. Volumen de |as concesiones de agua por tipo de uso.

Tipo de uso Mediana (m3/concesidn}
Domésico 15634
Otros 40.435
Comercialfindustrial 50.458
Agricola 126.144
L Hidroelectricidad 9.331.200

Fuente: elaboracidn propia a partir de datos de Rudas-Lleras (20:10a).

Considerando s6lo las concesiones agricolas (#
= 16.080), el 46% de las concesiones son <100.000
m¥/afio por cada concesién (Figura 1C) vy represen-
tan sélo el 1,2% del agua asignada a las actividades
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Figura 1. Concesiones y voilmenes de agua asignado por sector (Ay B}y para el sector agricola
(C y D). Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Rudas-Lieras (2010a).

agricolas (Figura 1D). En contraste, el 1,1% de las
concesiones (Figura 1C) representan el 48,6% del
agua asignada (Figura 1D) con volimenes mayores
a 10 millones de m*/afio. Esta disparidad es un indi-
cador inicial de la desigualdad en la distribucion del
agua en el sector agricola.

Cuando se observa por departamento (Tabla 2},
el agua asignada por tipo de uso muestra que los
departamentos asignan la mayor parte del agua para
agricultura, uso doméstico y energia hidroeléctrica,
que representan mds del 80% del agua asignada en
todos los departamentos, a excepcion de Caldas y La
Guajira, donde se han otorgado grandes concesiones
sin un uso especifico.

De los 29.253 Mm*® asignado por las 35 au-
toridades ambientales, 43% es asignado por tres
AA que regulan el agua en los departamentos de

Huila (CAM), Tolima (Cortolima) y Valle del Cau-
ca (CVC). Esto refleja la concentracién de la acti-
vidad agricola en estas tres regiones: el arroz en el
Huila y Tolima, y la cafia de azicar en ¢l Valle del
Cauca; y la diligencia de estas AA para asignar agua
(Rudas-Lleras, 2010a). Esto también se puede apre-
ciar comparando el agua asignada en relacién con
las 4reas de riego en cada departamento (Figura 2)
que muestra a Huila, Tolima y Valle del Cauca usan-
do entre dos y tres veces mas agua por unidad de
area regada que el segundo grupo de departamentos
con usuarios de agua agricola impartantes (Norte de
Santander, Cesar, Magdalena, Boyacd y Cauca). La
concentracion de agua por unidad de superficie en
tres AA, junto con las bajas tarifas por concesidn,
tiende a estimular la acumulacién de agua en detri-
mento de los pequefios usuarios.
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Tabla 2. Distribucién de concesiones y volimenes de agua asignada por sectores en cada departamento.

Departamento Area agricola Poblacion c;z:iglr‘::%:e Auto.ridad Cantidlad de ! %C(Tnclesmne_s L ::ilg;Jnn;sg , , .%VOILTmen L. N
(ha} (MW) Ambiental CONCESIONeS  Agricola Doméstica  Hidroeléctrica  (ymyang) Agricola Doméstica Hidroeléctrica A+D+H
AMVA o ;_6_3 24 11 0 - “3:_1.___ 3 1 0 &
Antioquia 3.226.300 6.296.990 7.155,26 CORANTIDQUIA Ha . 32 N & 2434 6 = 53 B
CDRNARE 954 86 31 <1 1062 <1, 34 [-YA 99
CORPOURABA 402 86 9 7 0 117 68 31 0 9%
D;ﬁodl:i; o 3.811.743 67697.1427 CORPORINDQUIA 600 46 45 0 1.224 - g1 8 o 59
. R T 5.4, . . . s.d. - . - sd
Atlantico 257.865 2.402.910 = DAMAB : 127 5 ) o - --;99 o E; o 82
Bogata DC . 7,674,366 PARGUES NALES 12 0 g2 s} 374 0 59 Q 100
SDAB 121 12 12 0 7 5 2 o 7
o CARDIQUE 40 1 40 o 566 17 82 0 99
Bolivar 1.309.537 2.049.109 - T — N - . ST
C5B o 24 o 100 o] 13 o] 100 o 100
, CORPOBDYACA 269 26 61 o 1.028 50 7 a 97
Boyaca 1.307.663 1.272.855 125,00 : - - -
B - CORPOCHIVOR 675 48 49 o 26 54 4Ly Q 98
caldas 533.068 g84.115 547,28 CORPOCALDAS 114 35 313 3 838 <, 28 46 74
Cauca 1.092.684 1.354.733 307,67 CRC 1.324 63 31 <1 1.965 57 4 36 97
Cesar 1.792.349 1.004.058 - CORPOCESAR B7s 91 4 o 1.236 go I o 99
Chocod 480317 - CODECHOCO By 95 Q 1 27 57 o 40 97
Cordoba _ 794310 1.658.007 340,00 Ccvs c 52 25 38 o 53 6 'Ef 0 90
. CAR 3.248 50 39 <1 1.106 18 z.z, 43 85
Cundinamarca 1.610.311 2.598.245 1.952,80 e B e e — ©omees
CORPOGUAVIO 223 37 62 o 14 51 37 Q 88
7LaEiuailria 1.7592.;94 - 90;367 - CORPOGUAIJIRA 34 18 29 o 35 o 17 35 o 52
Huila 1.139.486 1.126.316 951,14 CAM 4.906 72 10 <1 4.136 68 7 15 90
Magdalena 1.499.170 1.235.532 _ CORPAMAG 195 82 11 o 1.078 92 6 o 98
Meta 5.004.678 924.871 - CORMACARENA 261 40 46 o 1.159 By 13 e 100
Narifio 681.526 1.701.782 23,i3 CORPONAﬁINO 1.599 51 4ty <1 137 34 33 32 99
Morte de Santander 9B1.110 1.332.378 - CdRPONOR 236 &7 <1 o 54B 91 w1 0 g1 ’
Amazonia 190.954 0,47 CDA T 4 o] 50 o <1 s} o 80 0 8o
Quindio 114.563 55!{969 4,28 CRQ 309 22 53 <1 448 3 15 81 99
Risaralda 152.152 G41.275 8,50 CARDER 797 . 85 i o= 1.227 3 iz Bz “97 B
San Andrés - 75267 - CORALINA 6g o} 100 o 8 _ o 100 0 100
Santander 1.973.567 2.040.932 839,00 CAS s:d. e = = sd. i - s.d
CDMB 22 27 18 5 312 2 46 50% 98
. T “ ) CARSUCRE 112 24 6B [+] 34 5 94 4] 99 R
Sucre Bio.5o7 834.937 - — : ST —
CORPOMOJANA 3 0 67 0 3 0 >98 [ 100
Amazonia Sur -- 877.082 - CORPOAMAZONIA 140 33 4 <1 70 5 - go <1 g6
:l:(ﬂ'la T 1.550.218“:““ ;.1'00.11'0 198,65 CORTOLIMA 3.464 L5 £3 <1 V 1'97;77777 Ti"i' 5 o V 14 . 99
\-Iﬁé dg-éa:c-é o 721,0_72 4.520.480 623,59 Ve 6203 70 22 <1 3.350 Bz 12 <1 a4
Total B 47.121.089 13.076,67 27.876 ’ 29,253 o

A+ D + H: sumatoria de agricultura, uso doméstico y energia hidroeléctrica. Fuente: efaboracion propia a partir de datos de Rudas-Lleras (zo10a); DANE (2012); XM S.A. E.S.P. (2013)
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Figura 2. Cantidad de agua asignada por concesidn pare diferentes departamentos de
Colombia. Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Rudas-Lleras (2010a).

La Tabla 3 presenta los primeros 20 beneficiarios
con mayor cantidad de concesiones, con la corres-
pondiente cantidad anual de agua asignada y Ja AA
responsable, asi como el nimero de concesiones dis-
criminadas por tipo de uso. Diez de las 20 concesio-
nes mas grandes son para Ja generacién de energia
hidroeléctrica. Los primeros dos grandes beneficia-
rios corresponden a distritos de riego a gran escala
y cinco de los 20 mayores volumenes asignados per-
tenecen a distritos de riego a gran escala. El tercer
concesionario mds grande es una empresa cemente-
ra con plantas de produccion en cuatro departamen-
tos. Las concesiones otorgadas a Parques Nacionales
corresponden al agua para la ciudad de Bogotd con-
cedida a Ja EAB (Empresa de Acueducto de Bogo-
td) sobre las fuentes ubicadas en el Parque Nacional
Chingaza. Curiosamente, Bogotd la ciudad capi-
tal con 7,3 millones de habitantes tiene una con-
cesién doméstica mds pequefia que Medellin (con
una poblacién de 2,3 millones}), cuya empresa EPM
{Empresas Publicas de Medellin) ocupa Ja décima
posicién entre las concesiones mds grandes.

EnlaTabla4,se encuentran los concesionarios con
mayor numero de concesiones. Los primeros diez
beneficiarios corresponden a ingenios azucareros, y
entre ellos, Jos primeros cuatro cultivan y procesan
cafia de azicar. Las miltiples concesiones se explica
en parte por las diferentes fuentes que se acceden

(incluyendo pozos de agua subterrinea) para regar
el cultivo. Dado el gran nimero de concesiones en
cabeza de un mismo beneficiario, las concesiones no
reflejan plenamente la inequidad, a menos que sean
agrupadas por titular de la concesion.

La desigualdad en la distribucion
del agua

El coeficiente de Gini no se ha utilizado am-
pliamente para describir la desigualdad en el acceso
al agua, probablemente debido a la falta de datos.
En Colombia, el coeficiente de Gini para todas las
concesiones de agua registradas es de 0,92 (0,90 si
se excluyen las concesiones hidroeléctricas), pero si
s¢ agrupan las concesiones bajo el mismo titular, se
eleva a 0,94. Teniendo en cuenta que los usuarios no
registrados en Colombia (un 70% en las zonas ru-
rales) son en general los usuarios de pequefias can-
tidades de agua, seria de esperar que la inclusién de
todos los usuarios del agua aumentaria el Gini de
agua en Colombia, lo que reflejaria una asignacién
ain mas desigual.

Al considerar sélo las concesiones otorgadas a las
actividades agricolas, el coeficiente de Gini dismi-
nuye a 0,86, y aumenta a 0,90 si se calcula agru-
pando todas las concesiones bajo el mismo titular.
La Tabla 5 resume estos coeficientes y el nimero de
registros en los que se basan.
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Tabla 3. Principales organizaciones beneficiarias por cantidad de volumen de agua asignada.

Concesionaric o tipo

Y A
de organizacion AA(s) otorgante
Distrito de riego CORPOBOYACA
2 Distrito de riego CORTOLIMA
CORANTIOQUIA,
3 Cementera Ve, DAMAB,
CORPOBCYACA
4 Distrito de riego CORTOLIMA
5 Generacion eléctrica CAM
6 Proveedor doméstico CORNARE
7 Generacion eiéctrica CARDER
8 Generacidn eléctrica CORTOLIMA
9 Generacidn eléctrica CRC
10 Proveedor domeéstico CORNARE,
CORANTIOQUIA
11 Generacion eléctrica CAR
12 Proveedor doméstico CARDIQUE
13 Distrito de riego CORPCNOR
14 Generacion eléctrica CORPOQCALDAS
15 Distritc de riego CORTOLIMA B
16 Proveedor doméstico Parques Nacionales
17 Proveedor domeéstico CARDER
18 Proveedor doméstico DAMAB
19 Desconocido CAR
20 Agua y saneamiento, CRQ

generacion eléctrica

Fuente: elaboracidn propia a partir de datos de Rudas-Lleras (2010a).

La Figura 3 presenta las diferencias entre el co-
eficiente de Gini calculado para la asignacion de
agua global (Gini del agua por concesién}, por ti-
tular o concesionario y para el sector agricola tan-
to por concesién como por titular o concesionario.
Como es de esperar, cuando las concesiones estin
agrupadas por titular, el coeficiente de Gini aumen-
ta. Sin embargo, el Gini de agua agricola por titular
es un poco mis pequefio (menos desigual) que el
coeficiente de Gini general y muy similar al Gini
general excluyendo concesiones hidroeléctricas (Ta-
bla 5). De las varias maneras de calcular el indice
de Gini del agua, su valor es superior a 0,86, lo que

Cantidad de  Asignacion

Asignacion

R Ti
concesiones anual (Mm?3) ipo de uso (%0)
11 819 Agricultura 100
1 778 Agricultura 100
Hidroeléctrica 97
Industrial 3
Domestica <1
Agricultura <1
2 639 Agricuitura 100
5 616 Hidroeléctrica 100
A 602 Hidroeléctrica 100
583 Hidroeléctrica 100
3 560 Hidroeléctrica 100
I 520 Hidroeléctrica 100
33 516 Domeéstica 100
1 473 Hidroeléctrica 100
3 443 Domeéstica 100
1 441 Agricultura 100
Hidroeléctrica 52
2 416 S
Domestica %8
2 406 Agricultura 100
4 373 Doméstica 100
1 372 Hriidrrore!éctrica 100
1 311 Doméstica 100
Agricultura 50
2 281 — "
~ Otra {e]
Hidroeléctrica a7
2 259 — I
Domestica 3

indica que la asignacién del agua en Colombia es
muy desigual.

La distribucién del agua por AA varfa signifi-
cativamente con la disponibilidad de agua y la de-
manda, asi como también por su capacidad para
interpretar v aplicar las reglas de asignacion. Esto
crea diferencias en los coeficientes de Gini por de-
partamento. La Figura 4 compara el coeficiente de
Gini calculado para cada AA, el Gini para agua
agricola, v el Gini agricola por concesionario (agru-
pando concesiones bajo el mismo concesionario o
titular). Las mayores diferencias entre el coeficiente
de Gini general y el sector agricola por titular de la
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Tabla 4. Beneficiarios mayoritarios por nUmero de concesiones asignadas.

Asignacion

Orden Concesmna_rlo 9.t|p° AA(s) otorgantes Numefo de anual (Mm3/ Tipo de uso Amgpauon
de organizacién concesiones afio) por tipo (%)
o _d ' ) T R _ Agricdla 58
Ero u-ctor e caiaf Ve 107 73 Industrial 1
ingenio e
_ —— . _ _ Domestico | _r
Productor de cafia/ CRC o8 240 . _;_‘-\i\c_o.\_a_ - S
~ingenic o ; _ _Industrial 8
Produ.ctorde cafia / CRC g6 218 Agricola 100
— _ngenio. — —_— . : — S
q de caf Agricola 98
Pro U.Ctor e cana/ e 72 102 Industrial 1
ingenic e S
— - L - __ . _ Domestico =~ <1
CARSUCRE,
CORANTIOQUIA, Industrial 76
CORMACARENA, -
CORPAMAG,
CORPCAMAZONIA, Agricola 20
Hidrocarburas CORPOBOYACA, [ -
5 ierocar CORPOCALDAS, 3 33
CORPONOR, Daoméstico 3
CORPORINIOQUIA, o o
CAM, CDMB,
CORPOCESAR, CAR, Hidroelectricidad 1
- CORTOLIMA . L
A Industrial
_Produ.ctor de canaf Ve 62 11 U; al 99
ingenic . S Agricals 1
A Agricol
Frodu.ctor de cafa/ cve 0 54 _Qﬂf_ol_a_ .9
~_Ingenio e o B Industrial 1
. Agricola o
8 Productor de cafia/ ove 49 96 _Agricela 10
ingenio ) - L Industriel 30
F’rodgctorde cana/ ove 40 634 Doméstico 1GG
9 ingenio . —— e R
_Produ.ctorde cana/ Ve 35 31 Agricola 100
_ingenio . S e _ _ . -
A Agricola o
L, Productor de cafia/ CVC, CRC 34 .8 _ .. ~gricoe 10
Ingenia S o _ _ Ctro : <1
s CORNARE, e
i Froweedordomesteo _coranTiooua ¥ e | pomestee e
id i Doméstico
s Federacion Nacional de VT, CRQ 30 N . ‘S_L o es
Cafeteros L T . Agricch 6
13 .Produ_ctor de cafia/ CvC 27 5o Agricala 100
. ingenio e _ . o .
14 Proveedordoméstico  CORNARE 26 1 _ Doméstico 100
15 Proveedor doméstico CARSUCRE 26 22 ] Doméstico 100 _
— ] Agricol 8
% Servicios agricolas, CORNARE 2 < gr_l_'_c__o.a_ o 5 -
Lowos o T o Doméstico 42
d
o roveedordeagua CVC, CRC 25 178 Agricola 100
oo 0 T S _ —_— o
. Agricola 94
21 Productos agricolas CORMNARE 24 < St Pl - - SN -
_ _ - _ S _ Domestico 6
Productar de cafia f

7?:2 ingerio o C_VC - 23 - 174 Tfﬁ_\?rlcola 100

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Rudas-Lieras {2010a).

341



342

0,4

Proporcién acumulada de
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Figura 3. Comparacion del coeficiente de Gini para la asignacion de agua general, por concesionario, para el sector
agricola y por concesionario del sector agricola. Fuente: elaboracidn propia a partir de datos de Rudas-Lleras (z010a).

Tabla 5. Coeficiente de Gini, volumen utilizado y numero de concesiones de agua.

NUmero de concesiones

General

Sin hidroelectricidad
Por titulares de la concesién
Sector agricola

Por titulares del sector agricela

Fuente: elaboracion pronia a partir de datos de Rudas-Lleras (2010a).

concesidn se presentan en las concesiones otorga-

das por CORANTIOQUIA, CORNARE, AMVA
y CORPOCALDAS {Figura 4A}). Estas AA asig-
nan volimenes significativos para la generacién de
encrgia hidrocléctrica y para usuarios industriales
aumentando el Gini general.

La ubicacién de CORNARE debajo de la linea
diagonal (Figura 4B}, indica que ha otorgado pe-
quefios a medianos volimenes de agua en varias
concesiones a la misma persona u organizacion, lo
que resulta en un Gini agricola menor que el Gini
por titular (0,68). Los cuatro puntos por encima de
la linea diagonal corresponden a CORPOBOYA-
CA, CRC, CVC v CAM, y representan grandes
volimenes de agua concedidos a personas natura-
Jes o juridicas a través de varias concesiones, lo que
contribuye a aumentar el coeficiente de Gini por
titular de la concesién. Parece que hay dos niveles

Volumen

{con volumen >0) (m3/afhc) Gini
S 27}6 o 2;;52.630.915 a “0“,92
27.789 23.132.392.280 0,90

20.462 29.252.630.915 0,94

16.080 17.038.622.414 0,86

11.616 17.03_3_.?2_.414 ©,90

de desigualdad en el agua para la agricultura. Cinco
coeficientes de Gini por concesionario se agrupan
alrededor de 0,7, pero la mayoria de los cocficien-
tes estan por cncima del nivel de 0,8, por lo que la
asignacién del agua en el sector agricola es signi-
ficativamente desigual en la mayoria de los depar-
tamentos. Vale la pena sefalar que el coeficiente
de Gini del agua es un indicador de distribucién
relativa, pero no indica el ndmero de individuos u
organizaciones que tienen acceso a concesiones de
agua. Por ejemplo, CORANTIOQUIA tiene un
cocficiente de Gini agricola justo por encima de
0,60 y asigna el agua entre 68 beneficiarios con una
concesién promedio de 631.411 m*/afio, mientras
que CORTOLIMA tiene un Gini de agua agricola
de 0,88, pero asigna el agua entre 1.889 beneficia-
rios con una concesién promedio de 273.404 m*/

arto.
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Figura 4. Diagramas de dispersion para el coeficiente de Gini per autoridades ambientales regionales. A, coeficiente
de Ginigeneral y para el sector agricola por concesionario o titular; B, coeficiente de Gini para el sector agricola tanto
por concesién coma por concesionario. Fuente: elaboracién propia a partir de datos de Rudas-Lleras (2010a).

El modelo dual de produccion de alimentos, con
un gran sector comercial y una pequena economia
campesina en ambos extremos del espectro, se refleja
en el Gini del agua agricola. En los casos mis extre-
mos de esta situacion, la Figura 4 presenta dos AA
con un coeficiente de Gini de 0,98 del agua agrico-
la. La CAR asigna agua para 1.473 beneficiarios en
1.620 concesiones, que van desde 19 m¥/afio a 140
Mm%/afio. Mientras CORPONOR asigna agua a
un menor numero de beneficiarios, 154, a través de
159 concesiones, con mayores volimenes entre 328
m*/afio y 442 Mm?/afio. Ambas AA han concedido
pocas concesiones y asignado amplios mérgenes en
los volumenes de agua, lo que explica los altos valo-
res de (Gind.

Equidad en la tierra y el agua
para la agricultura

En Colombia, la desigualdad en ¢l acceso a la
tierra esta histéricamente arraigada en la sociedad
y puede ser tanto una causa como una consecuencia
de los conflictos sobre los recursos naturales {como
es el agua) (Grajales, 2011). La concentracién de la
propiedad de la tierra ha aumentado en los ultimos
veinte afios (Reyes, 2009; Machade y Meertens,
2010), con un coefidente de Gini para la propie-
dad de la tierra de 0,86, siendo uno de las mds altos
para la tierra rural en América Latina y el mundo
(PNUD, 2011) y sélo superado en América Latina
por Paraguay (Grajales, 2011). La desigualdad en
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Ia propiedad de la tierra tiene una relacion negati-
va con [a productividad agricola. Del mismo modo,
Rudas-Lleras (2010b) encontré que las concesio-
nes de agua en Colombia (excluyendo la energia
hidroeléctrica) superan la demanda de agua en un
85% y las concesiones del agua agricola representan
mis del doble de la demanda para este uso. Estas
cifras no sélo son un indicador de la ineficiencia y
la ineficacia de las concesiones para mediar en el
cumplimiento del derecho al agua, sino que también
apuntan a la utilizacién de las mismas como medio
para el acaparamiento.

Excluyendo el agua para uso doméstico, la activi-
dad para la cual el agua se considera un determinan-
te clave de equidad y justicia es la agricultura, debido
a sus vinculos evidentes con la tierra y su caricter
indispensable con Jos medios de subsistencia rura-
les. Pareceria que hay un desfase entre ¢l namero de
unidades rurales con titulos de propiedad que son
alrededor de 3,7 millones (PNUD, 2011) v el name-
ro de concesiones de agua para agricultura reportado
que es de sélo 16.080, lo que indica que una gran
parte de las propiedades rurales obtienen agua de un
sistema de distribucién o no tienen una concesién
formal.

La concentracién de agua para la agricultura ha
sido bien documentada en toda América Latina.
Por ejemplo, se estima que en Ecuador el 86% del
total de usuarios de agua agricola tienen acceso al
13% del agua disponible, mientras que los grandes
terratenientes que representan el 1% de las unidades
agricolas concentran ¢l 64% del recurso {Gaybor et
al., 2008). En Colombia, menos del 15% del agua
concesionada para la agricultura ha sido asignada
entre el 84% de los beneficiarios de las concesiones.
El vinculo indisoluble que existe entre la tierra y el
agua también ha puesto de manifiesto que los pro-
cesos mis recientes de apropiacién de tierras puede
ser en realidad procesos que buscan el acaparamien-
to de agua (Mehta et al., 2012).

En esta seccién nos concentraremos en el agua
agricola y los coeficientes de Gini, y los comparare-
mos con las cifras existentes para los coeficientes de
Gini para el acceso a la tierra.

Considerando sélo los departamentos para los
que existen datos de Gini tanto para tierra como

5. Brown, M.C. Roo-Garcic

para agua, la Figura 5 contrasta los dos indicadores.
La Figura 5A los compara usando el nimero total
de parcelas y concesiones, v la Figura 5B agrupa uni-
dades de tierra y concesiones de agua bajo el mismo
propietario o titular. Esta comparacién muestra el
efecto de agrupar las tenencias de tierra y agua bajo
el mismo beneficiario, que aumenta la desigualdad,
ya que hay un cambio hacia los valores por encima
de la barrera de 0,8 en los coeficientes de Gini tanto
en tierra como en agua (Figura 5B).

Para 13 departamentos de los 25 con datos (52%),
la concentracion de agua es mayor que la concen-
tracién de tierras, siendo Vichada, Boyaca (COR-
POBOYACA), Cundinamarca (CAR), Risaralda v
Norte de Santander, los departamentos con la ma-
yor diferencia entre el Gini de tierra por propietario
y el Gini del agua por concesionario. Estos cinco
departamentos, junto con Valle del Cauca, Caldas,
Meta, Arauca (CORPORINOQUIA), Tolima,
Narifio, Cauca, Boyaci (Corpochivor), Casanare
(CORPORINOQUIA) y Cundinamarca (COR-
POGUAVIO) tenen los mayores coeficientes agre-
gados de Gini de tierra y agua como se muestra en
el area rodeada de la Figura 5B.

En los casos de Boyaca y Norte de Santander, los
mayores beneficiarios de una concesién de agua son
grandes distritos de riego con muchos miembros, lo
que aumenta artificialmente el coeficiente de Gini
por la inclusién de varios usuarios bajo uno solo. Sin
embargo, reconociendo el gran nimero de peque-
fios productores agricolas fuera del sistema formal
de asignacién de agua, estimamos que el Gini re-
sultante es un indicador que no sobre-dimensiona
la inequidad.

Teniendo en cuenta que mas de la mitad de las
AA tienen mavores coeficientes de Gini de agua
agricola que sus correspondientes Gini de tierra, [as
concesiones parecen ser utilizadas como un meca-
nismeo para concentrar el agua. La produccién agri-
cola depende de la tierra y el agua, y 1a propiedad de
la tierra y el acceso al agua se distribuyen de manera
desigual. Las pequefias unidades agricolas, que no
tienen una concesién formal, se “invisibilizan”, o se
convierten en actores sin representacion dentro del
sistema de derechos de agua, aumentando su vulne-
rabilidad a la desposesion.
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La asignacion del agua en
una frontera agricola

Los Llanos Orientales se consideran la dltima
gran frontera agricola de Colombia. Vichada, un
extenso departamento de los llanos, tuvo hasta el
2009 un Gini de tierra relativamente bajo (0,56)
pero desde entonces la propiedad de la tierra ha
cambiado con la Megada de las grandes corpora-
ciones que han utilizado complejas ticticas legales
para adquirir tierras en contra del espiritu de la Ley
160/1994, que establece limites a las dreas de tierras
que puede adquirir un mismo propietario con el fin

de evitar una mayor concentracion. La empresa de

productos alimenticios Cargill™, con sede en Fs-
tados Unidos comprd 52.000 ha entre 2010 y 2012
que se encuentran actualmente bajo cultivos de soya
y maiz superando en 30 veces la cantidad permitida
(Oxfam, 2013; Verdad Abierta, 2013), y con planes
de expandirse en 70.000-90.000 ha (Verdad Abier-
ta, 2013). De la misma manera, la empresa colom-
biana Riopaila adquirié 40.000 ha, la transnacional
Timberland® Holding SA adquirié 11.494 ha y la
corporacion brasilefia Ménica Semillas adquirié una
cantidad similar de tierra en el vecino departamen-
to de Meta (Bermnidez, 2013a). Este departamento,

junto con Arauca, Vichada y Casanare constituyen
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la cuenca del Orinoco en Colombia, que cuenta con
dos agencias ambientales: CORMACARENA con
jurisdiccién en el departamento de Meta y COR-
PORINOQUIA con jurisdiccién en Arauca, Ca-
sanare v Vichada y algunos municipios de Boyacd
y Cundinamarca. En contraste con el bajo Gini de
tierras de Vichada, Jos otros tres departamentos de
Ia cuenca del Orinoco tienen coeficientes de Gini de
tierras de 0,87, 0,84 y 0,86 para Arauca, Casanare y
Meta, respectivamente. Estos departamentos, parti-
cularmente Meta también han sido sometidos a re-
cientes olas de acaparamiento de tierra por empresas
del sector de alimentos nacionales e internacionales
(Bermudez, 2013hb).

El coeficiente de Gini de agua agricola es mds
homogéneo en Ja regién. Las concesiones otorgadas
por CORPORINOQUIA y CORMACARENA
tienen coeficientes de Gini de 0,84 v 0,85, respecti-
vamente, v el volumen de agua asignado es similar
(1.108 Mm?*/afo y 1.010 Mm'/ano, respectivamen-
te), pero la forma en que las concesiones son repor-
tados es muy diferente. CORMACARENA reporta
los beneficiarios corporativos: €l 65% del agua asig-
nada para las actividades agricolas se ha concedido a
20 empresas, con volimenes que van desde 46.000
m*/afio a 195 Mm?/afio (a empresas cultivadoras de
palma de aceite y cafia de azicar). Otro 20% se ha
concedido a personas con concesiones de més de 1
Mm?/afio y al distrito de riego de Guaitiquia. COR-
PORINOQUIA por su parte, reporta que el 20%
del agua en concesiones para agricultura, se concede
a empresas de petroleo y gas; 51% a municipios u
organizaciones dedicadas a la distribucién de agua
para uso doméstico y 16% a personas naturales con
mis de 1 Mm?/afio. Las concesiones agricolas otor-
gadas a empresas de petroleo y gas generan interro-
gantes sobre la gestién de las AA por los grandes
volimenes de agua destinados a la agricultura (que
tiene prioridad en la ley), pero concesionados a em-
presas del sector petrolero. La composicién de la
distribucién del agua por CORPORINOQUIA se
muestra en la Tabla 6. La concesién de agua agricola
mas grande otorgada por CORPORINOQUIA se
ha otorgado al municipio de Tamara con 134 Mm*/
afio {119 del agua total asignada). Tdmara es un
municipio cafetero sin agricaltura de riego a gran
escala. Esta concesién también genera dudas, pues

S. Brown, M.C. Roa-Garcia

no se conoce el destino de esta gran cantidad de
agua. La asignacion de grandes cantidades de agua
a individuos por parte de CORMACARENA vy
CORPORINOQUIA sugiere que las autoridades
ambientales omiten reportar el beneficiario corpo-
rativa real que utiliza el agua.

Tabla 6. Asignacion del agua por sector por la Corporacion
Auténoma Regional de Ortnoquia— CORPORINOQUIA.

Tipo de uso Volurrlen
(m3fano)
o ) Agriﬁﬁ&ura - 7:?108.-1-4-4.183 h
Domestico 103.472.970
industrial 11.932.226
Acuacultura 78.192
Recreacional 125.107
Otros 15.638

1.223.768.316

Total

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Rudas-Lleras {2010a}.

Dado el desastre ambiental sufrido por el mu-
nicipio de Paz de Ariporo en 2014 {Castro, 2014)
bajo la jurisdiccion de CORPORINOQUIA, y ala
luz de los interrogantes que generan las concesiones
otorgadas por esta AA, es importante considerar las
posibles conexiones entre las concesiones y la es-
casez de agua. Aunque no es posible determinar el
grado en que las concesiones afectaron los flujos de
aguas abajo durante la severa sequia en Paz de Ari-
poro, las grandes cantidades de agua asignadas sobre
una base anual plantean preocupaciones acerca de
la gestion del agua en una regién con un régimen
climatico unimodal, grandes usuarios del sector de
hidrocarburos y una actividad agricola a gran escala
en expansién. Este caso ejemplifica el riesgo de que
exista no solo acaparamiento de agua, sino también
pone de relieve las concesiones como instrumentos

de gestion, que facilitan dicho acaparamiento (Fran-
co et al., 2013; Mehta et al., 2014).

La asignacion del agua
para uso doméstico

El agua asignada para uso doméstico por persona
oscila entre 0,1 m*/ano por CDA (con jurisdiccién

en el noreste de la regién amazdnica de Colombia)

y 243 m¥/aiio asignada por CAM (Huila), como
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puede verse en la Figura 6. En las zonas rurales
y periurbanas, el agua doméstica también se uti-
liza para la produccién agricola a pequena escala
y otras actividades generadoras de ingresos. Esto,
junto con las grandes pérdidas en la distribucién
(que en algunas zonas supera el 50% del agua trata-
da} podria explicar por qué algunos departamentos
tienen concesiones domésticas per cdpita significa-
tivamente mas altas que las minimas recomenda-
das de 18 a 36 m*/afio por persona (ONU, 2010).

La mayoria de las grandes concesiones de agua
se otorgan a proveedores urbanos, pero parece ha-
ber inconsistencias en la base de datos incluyendo
grandes concesiones domésticas a individuos (por
ejemplo 158 Mm?*/afio), instituciones financieras,
empresas forestales (12 Mm'/afio), agentes inmo-
biliarios y empresas de combustibles. Esto pone de
relieve la necesidad de controlar la calidad, tanto en
la entrada de datos como el proceso de clasificacion
de las concesiones por tipo de uso.

Seria de esperar que el agua doméstica asignada
en las zonas rurales fuera mayor que en las zonas
urbanas debido a los multiples usos dados al agua
para la produccién a pequena escala (Pérez et al.,
2004) y las mayores distancias que deben cubrir las
redes de distribucién por conexién, que aumen-
tan las pérdidas de agua (Roa-Garcia et al., 2015).
Huila y Tolima, conceden grandes cantidades de
agua muy por encima de las recomendaciones para
los sisternas de distribucién de agua rurales de 29
a 88 m’/afio por persona, lo que no incluye el agua
para actividades productivas de pequena escala
(Lépez, 2006). Magdalena, Narifio, Cauca, Boyaci,
Sucre v Norte de Santander tienen concesiones de
agua doméstica per cdpita similares a los de la zona
mis urbana (Bogotd) o incluso menor como en el
caso de Cdrdoba. Estos departamentos, junto con
las regiones mds rurales (Amazonas, Chocé y La
Guajira} tienen quizdas AA con capacidad limitada
para otorgar concesiones, escasa agua para asignar
(Guajira) o demasiada agua para que sea necesario
utilizar un mecanismo de asignacién (Amazonas y
Chocé). En el otro extremo, la cuenca del Orino-
co (Arauca, Vichada y Casanare) es una frontera
agricola en desarrollo sujeta a un incremento en la
competencia por el agua que se refleja en una ma-
yor asignacién.

La asignacién de agua para uso doméstico en mis
de 50% de los departamentos estd por encima del
rango recomendado para los sistemas rurales. Esto
probablemente refleja las necesidades de los mualti-
ples usos del agua en particular en las zonas rurales
y periurbanas. Los departamentos de Huila, Bolivar,
Caldas, Tolima, Meta y Risaralda, regiones de gran
produccién agricola, asignan agua para uso domésti-
co muy por encima de las cantidades recomendadas
estrictamente para este uso. Esto pone en evidencia
Ja necesidad de reconocer la importancia del agua
en el sostenimiento de los medios de vida rurales
y la seguridad alimentaria que han sido altamente
priorizados en los criterios de asignacién del Codigo
de Aguas de Colombia de 1978.

La base de datos de las concesiones incluye
un campo para el indice de escasez de agua (IE).
Este indice fue propuesto por el IDEAM para es-
timar la vulnerabilidad de los usuarios del agua a
la escasez y se calcula para cada cuenca con base
en la demanda de agua como proporcién del agua
neta disponible (IDEAM, 2000). Sélo el 12% de
las concesiones con los datos de volumen tiene
una IE asociado. Los datos que existen para el IE
muestran el potencial que tiene este indicador para
evaluar la relacién entre escasez y asignacién. Por
ejemplo, la autoridad urbana AMVA (para ¢l valle
de Aburrd, donde se encuentra Medellin) reporta
un 1E del 86% con sus 163 concesiones y tiene el
mas alto 1E, con el 26% de los IE > 10, lo que
indica una presion sobre las fuentes de agua entre
moderada y alta (IDEAM, 2000). La escasez de
agua se debe a la alta demanda de una de las regio-
nes mis industrializadas del pais sobre el agua de la
cuenca del rio Medellin. AMVA asigna ¢l 95% de
su agua a usuarios industriales, el 3% para agricul-
tura y el 1% a usuarios domésticos. Esto no indica
necesariamente que no se esté respetando la prio-
rizacién de la asignacién obligatoria en el Cédigo
de Aguas, ya que el agua doméstica per cdpita en
Antioquia es suficiente, y la zona metropolitana del
valle de Aburra estd siendo suministrada por fuen-
tes cercanas administradas por otras AA (COR-
NARE, CORANTIOQUIA y CORPOURABA).
Pero cuantitativamente muestra cémo la escasez
puede ser asociada con una alta demanda por par-
te de sectores econdmicos especificos y sugiere la
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Figura 6. Concesiones de agua para uso doméstico. * Las recomendaciones para los sistemas de distribucién de agua rurales
corresponden a 2g a 88 m¥/persona por afio (Lapez, 2006). Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Rudas-Lleras (zo10a).

necesidad de evaluar situaciones con similares pa-
trones de desarrollo econémico. Tal es el caso de
Cundinamarca, donde la SDAB (Secretaria Distri-
tal de Ambiente de Bogotd) tiene jurisdiccién sobre
el drea metropolitana de Bogotd vy gestiona el agua
del rio Bogotd y sus afluentes que fluyen a través
de una zona urbana densamente poblada e indus-
trializada. La SDAB no provee informacién sobre
los IE para sus 121 concesiones. Sin embargo, el rio
Bogoti y su afluente el rio Tunjuelo son conocidos
por el conflicto entre las industrias del cemento y
de extraccién de grava que tienen un impacto en la
fuente de agua para 250.000 personas que viven en
el sur de la ciudad (EJAtlas, Temper et al., 2015).
Al igual que en ¢l caso de AMVA, pero con voli-
menes asignados mis pequefios, esta AA destina la
mayor parte de sus concesiones a usuarios industria-
les (78%) y solo el 2% para uso doméstico. Una gran
proporcidn de agua para uso doméstico se obtiene
de fuentes mds distantes, ya que las fuentes locales
se han asignado a los usuarios industriales o estan
fuertemente contaminadas. En este caso, la escasez
de agua generada por la industria, refleja el fraca-
so de las concesiones como un mecanismo para la
asignacién prioritaria. El agua para el nicleo urbano
de Bogoti se suministra desde Parques Naturales,
mientras que las necesidades de los barrios pobres
de la zona metropolitana del sur permanecen insa-
tisfechas, y las concesiones industriales representan

la mayor parte del agua asignada.

Asignacién del agua para la generacién
de energia hidroeléctrica

Los datos de asignacién de agua para la gene-
racién de energia hidroeléctrica parecen estar in-
completos. Dos departamentos (Cérdoba y Boyaci)
no reportan asignacion de agua para generacién a
pesar de tener gran capacidad instalada. La Figura
7 muestra la falta de proporcién entre la capacidad
de generacion de energia hidroeléctrica en todo el
pais v las cantidades de agua asignadas para esta
actividad.

La generacién de energia hidroeléctrica requiere
grandes cantidades de agua; las centrales hidroeléc-
tricas en los EE.UU. estiman 1.667 m’ por MW h't
(Cooley et al,, 2011). Esta cantidad se puede sepa-
rar en dos componentes: 1) el agua necesaria para
impulsar las turbinas que es un uso no consuntivo,
y 2) las pérdidas por evaporacién de los embalses,
reconocidas como la parte consuntiva de agua en la
generacidn de energia hidroeléctrica, v que aumenta
de forma lineal con el drea inundada (embalse) por
unidad de capacidad instalada (Mekonnen y Hoek-
stra, 2012). Los valores promedio de agua que se
consumen en la generacion de energia hidrocléctri-
ca en California (EE.UU.) son 17 m* por MW !
(Mielke et al., 2010), mientras que una evaluacién
global de la huella hidrica azul de los embalses (Me-
konnen y Hoekstra, 2012) estima que en Colombia,
debido a las menores dreas de los embalses la huella

Gest. Ambien. 19(2) 2016



Equidad y sostenibilidad en la asignacidn de concesiones de agua en Celombia

8.000
7.000
6.000
9 5000

4.000

Capacidad de
generacion (MW)

3.000 -

2. 000

1.000 ¢

o]

o -~ el o o] o ]
= W T W o o w
o el he =] [« [) ;
I Z m T £ 5
R o U WJ (W) f £
+ o - T
o (W] c
< =
c
>
[

i B Cspacidad de generacion

Huila

- 1.800 «n
g
- 1.600 ‘£
- o
1.400 -3
L @
1200 56 @
= i
rio000c B @
L m
800 0 E
2=
600 5=
s
400 D
(=)
razoo £
[=]
o

Ry T

=] 1S

< =
2

3 ~

Santander %

Risaralda
Valle del Cauca ?

Surde Amazonas -

# Aguaasignada

Figura 7. Concesiones de agua por departamenteo para la generacion de energia hidroeléctrica.
Fuente: eleboracidn propia a partir de datos de Rudas-Lleras (2010a).

hidrica oscila entre 0,36 hasta 10 m’ por MW h'l.
La Figura 8 contrasta las cantidades actuales de
agua asignada para energia hidroeléctrica por depar-
tamento frente al consumo no consuntivo promedio.
Esta figura muestra grandes discrepancias entre las
concesiones v las necesidades de agua. Por un lado
dos departamentos con plantas generadoras peque-
fias (Risaralda y Quindio con una capacidad insta-
lada de 8 y 5 MW respectivamente) han otorgado
concesiones 8 y 6 veces mayor que las cantidades
requeridas. Por otro lado, todos los demas departa-
mentos parecen estar asignando cantidades insig-
nificantes en comparacion con los requisitos. Esto

no parece ser atribuible a la asignacién de sélo la
porcién consuntiva de agua, ya que la mayoria de
las concesiones estin muy por encima de las esti-
maciones menos conservadoras para pérdidas por
evaporacion de pequefios embalses, como los co-
lombianos. Por lo tanto, una pregunta importante a
plantear es si se otorgan concesiones hidroeléctricas
para regular los volimenes de agua que se extraen de
los rios con el fin de proteger los caudales ecolégi-
cos, o si es simplemente un requisito administrativo
para limitar los conflictos entre los usuarios; el Art.
36 del Cddigo de Aguas exige entregar concesiones
para la generacién de energia hidroeléctrica, pero no
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Figura 8. Cantidad de agua concesionada pars la generacién de energia hidroeléctrica por departamento frente
al consumo no consuntive promedic en Colombia. * Uso no consuntivo promedio por MW con base en datosde
USA (Cooley et al., 2011). * Chacd - sin capacidad de generacidn pero con concesiones hidroeléctricas. ** Boyaca
y Cérdoba - sin concesiones hidroeléctricas pero con capacidad de generacidn. “Conflictos ambientales (EJATLAS
consultado 2014, Temper, 2015). Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Rudas-Lieras {2010a).
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especifica cémo se deben determinar los voldmenes.
Actualmente los volimenes asignados no reflejan la
extraccion de agua de los rios pues los volimenes
concedidos implicarian que la mayoria de las centra-
les hidroeléctricas estin operando muy por debajo
de su capacidad instalada.

A diferencia de las concesiones asociadas a usos
consuntivos de agua, las concesiones hidroeléctri-
cas no estdn ligadas a una tarifa de utilizacion de
agua. De acuerdo con la Ley 99 de 1993 Art. 45,
las plantas de generacién de energia hidroeléctrica
con una capacidad de generacidn de mis de 10.000
KW estin obligadas a destinar ¢l 3% de sus ingresos
brutos por ventas de energia a las AA y el 3% para
los municipios. Durante el periodo 1995-2005, estas
transferencias representaron el 11% de los ingresos
totales de las AA (Rudas-Lleras, 2008). La alta de-
pendencia de las transferencias de los generadores
de energia hidroeléctrica, que no estin directamente
relacionadas con la cantidad de agua utilizada en la
operacion de las plantas, hace que la asignacién de
agua pierda su sentido.

Por otro lado, la asignacién a los generadores
de energia hidroeléctrica no refleja los conflictos
asociados a la construccion de represas, ni la pér-
dida de los rios, los impactos a la biodiversidad y
a su valor cultural. Seis conflictos relacionados con
represas hidroeléctricas se reportan en el Atlas de
Justicia Ambiental (Figura 8): Ttuango, Miel I, Sal-
vajina, Urrd, E1 Quimbo y Hidrosogamoso (EJAtlas,
Temper et al., 2015). Curiosamente la asignacién de
agua para la energia hidroeléctrica en los respectivos
departamentos es muy baja, lo que sugiere que las
AA pueden estar evitando el registro o el reporte
de estas concesiones de agua dado el alto nivel de
contlicto con comunidades efectadas.

El propésito de las concesiones para la genera-
cidn de energia hidroeléctrica no es clara. El volu-
men asignado por departamento no corresponde a
las necesidades requeridas para mover las turbinas
generadoras de acuerdo con la capacidad instala-
da, ni al uso consuntivo de agua que se evapora de
los embalses. La mayoria de las concesiones estin
muy por debajo del agua necesaria para la capaci-
dad de generacién cléctrica instalada. En algunos
casos (Cordoba y Boyacd) a pesar de la gran capa-
cidad de generacién, las AA no asignan o reportan

S. Brown, M.C. Roa-Garcia

la cantidad de agua asignada para generar energia.
Esto pone en evidencia la falta de coherencia entre
las autoridades ambientales, en respuesta a la falta
de politicas claras sobre la asignacién de agua para
la generacién de energfa. Las concesiones parecen
instrumentarse a conveniencia de las empresas hi-
droeléctricas. St las concesiones estuvieran atadas a
las necesidades de agua de acuerdo con la capacidad
de generacidn, estarian generando atiin mds conflicto
entre las empresas generadoras, el Estado vy las co-
munidades riberefias afectadas por las represas.

Discusion

La asignacién del agua en Colombia es extrema-
damente desigual. No sélo se encuentra las conce-
siones de agua asignadas de manera desigual entre
los concesionarios existentes, sino también el acceso
al mecanismo de las concesiones es muy desigual.
El uso de las concesiones se concentra en las regio-
nes donde la competencia por el agua es mayor (por
ejemplo, los departamentos donde la agricultura es
intensiva: Huila, Tolima y Valle del Cauca concen-
tran el 43% de toda el agua asignada en Colombia).
Reconociendo que no debe haber necesariamente
una correspondencia uno a uno entre propiedad de
tierra y concesiones de agua debido a los distritos
de riego y a los sistemas de distribucion de agua
para uso doméstico que abastecen a muchos peque-
fios agricultores, el numero de concesiones parece
excesivamente bajo. Aunque las concesiones fueron
creadas en principio para asignar agua de acuerdo
con criterios de equidad y sostenibilidad, los proce-
dimientos aplicados por las autoridades ambienta-
les, como se refleja en las concesiones existentes, no
han conducido a una asignacién equitativa.

Las concesiones o derechos de agua en Colombia
s¢ concentran en una parte relativamente pequena
de los usuarios, ya que sdlo se conceden a aquellos
que las solicitan. El hecho de que una gran parte de
los usuarios del agua en Colombia no tengan una
concesién es una manifestacion de la apropiacién del
mecanismo formal o legal de la asignacién. Apro-
piacién no implica sélo el ejercicio del poder para
la transferencia fisica de agua de un usuario a otro,
sino también el proceso por el cual el apropiador
monopoliza parcial o totalmente las instituciones
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(politicas de agua, legislacion y gestién) para sus
propios fines (Celio et al., 2010}. En este sentido,
el anilisis de las concesiones de agua proporciona
una imagen no de un verdadero acceso al agua, sino
de la utilizacién de un mecanismo para registrar v
formalizar el uso del agua en el marco de la escasez
y la competencia por un recurso escaso. Al controlar
y apropiarse del mecanismo de asignacién, el capi-
tal juega un papel fundamental en el acceso al agua
(Franco et al., 2013). Esto ha sucedido en Colom-
bia a través de procesos de aplicacién onerosos que
excluyen a los mds pequefios usuarios rurales. Tam-
bién se ha buscado limitar la funcién de las tasas de
uso del agua como incentivos para un uso eficiente,
favoreciendo la agroindustria, la industria y la ener-
gia hidrocléctrica, que tienen muy pocos incentivos
para hacer un uso eficiente. Adicionalmente, las
concesiones no consideran a las comunidades cuyo
sustento depende de los rios. Cuando surge la com-
petencia por el agua, estas comunidades no cuentan
con mecanismos formales para defender una forma
de vida no capitalista estrechamente ligada a los rios.

En muchas regiones, el agua para la agricultura
estd mas desigualmente distribuida incluso que la
tierra, como se evidencia en los diferentes coeficien-
tes de Gini para la tierra y el agua por departamento.
Las concesiones colectivas como las otorgadas a los
distritos de riego en realidad benefician un nime-
ro plural de usuarios, aunque no necesariamente de
manera mds equitativa. La estructura actual de las
concesiones revela que las AA han tomado un papel
pasivo en la asignacién del agua. Han respondido
unicamente a las solicitudes, pero no han tenido en
cuenta a los usuarios con menos poder, que no soli-
cltan COncesiones.,

Las concesiones no han sido formuladas para po-
ner en practica el principio del agua como un bien
cormin. Parece haber un enfoque en su uso para in-
ternalizar los costos asociados con el impacto de las
actividades humanas. El papel de las concesiones en
la basqueda de equidad se ha limitado a diferenciar
las tarifas cobradas a los diferentes tipos de usuarios.
Generalmente, los usuarios agricolas y domésticos
pagan menos que los grandes usuarios industriales
y de generacién de hidroelectricidad. Las tasas co-
bradas a través de un mecanismo excluyente (asig-
nacién basada en estindares poco claros, a partir

de decisiones discrecionales o procedimientos no
transparentes) tienden a exacerbar las desiguakda-
des, pues fortalecen los derechos de agua de aquellos
con mavor capacidad de page y marginan ain mds
a aquellos que no pueden pagar (Uribe, 2005). Esto,
junto con el hecho de que la asignacion de agua se
asume como un problema técnico, ha hecho de las
concesiones un mecanismo inalcanzable para mu-
chos usuarios pequefios que carecen de los recursos
financieros, técnicos o juridicos para cumplir con los
requisitos para la solicitud de concesiones. También
se ha argumentado que la falta de familiaridad de la
mayoria de los colombianos con sus derechos am-
bientales y su falta de acceso al sistema judicial ki-
mita el nimero de acciones legales relacionadas con
el uso del agua por parte de los pequefios usuarios
(Quintero e Iguardn, 2001).

La variabilidad en el uso de las concesiones por
region también podria estar relacionada con el po-
tencial de ingresos, haciendo mis atractivas las con-
cesiones a las AA con una gran base de usuarios.
Como sefala Rudas-Lleras (2010a), cuatro AA
controlan mds del 70% de la renta nacional am-
biental. Este ingreso proviene principalmente de los
cargos por generacién de energia hidroeléctrica cal-
culados sobre la base de los precios de la energia. En
segundo lugar estin las tarifas por contaminacién
del agua y en tercer Jugar las tarifas de concesiones
de agua. Estas Gltimas se redujeron sustancialmente
en 2004 en respuesta a la presién de los productores
de arroz (Rudas-Lleras, 2010b) que hicieron que la
recaudacién por tarifas se volviera econémicamente
injustificable para muchas AA (Uribe, 2005).

Aunque existen lineamientos generales para la
distribucién del agua, Ia libertad que tienen las AA
de interpretar y aplicar el mecanismo sugiere la ne-
cesidad de cuestionar el papel de las concesiones en
ka generacién de conflictos dentro de las regiones.
[La falta de coherencia cn el uso de las concesiones
también plantea preguntas acerca de su utilidad en la
gestion del agua en el contexto de la escasez natural
o inducida. A pesar de la priorizacién explicita para
clertos usos, en la practica el proceso de concesion es
un proceso administrativo (en gran medida basado
en el principio del primero en el tiempo, primero en
el derecho) (MacDonnell y Grigg 2007). La asigna-

cién bajo este principio puede conducir a supuestos

351



352

erréneos sobre la disponibilidad de agua y pueden
dar lugar a re-asignaciones inequitativas afectando
a usuarios existentes y/o a excesivas asignaciones
(Mehta et al., 2012; Richter et al., 2012). Como las
concesiones no se conceden a todos los usuarios ni a
los ecosisternas, no se pueden ligar directamente con
los conflictos relacionados con el agua documenta-
dos en Colombia, a pesar de sus obvias conexiones.
Eluso de las concesiones por parte de cada AA debe
ser analizado en su contexto local de escasez y com-
petencia entre usuarios.

Varios estudios han descrito las prioridades es-
tablecidas por la sociedad en el uso del agua, de-
mostrando que la gente cree en el derecho de la
naturaleza ala preservacién de los ecosistemas, y que
las nociones de equidad/justicia en la toma de deci-
siones sobre ¢l agua son de suma importancia para la
aceptacion de las decisiones entorno a la asignacidn
del agua (Syme et al., 1999; Matania y Yaniv, 2007).
Y aunque la sostenibilidad y la equidad son princi-
pios clave en la asignacion de agua en algunos paises
(Mutiga et al., 2010), el sesgo hacia las consideracio-
nes de eficiencia ha sido bien documentado (Ingram
et al., 2008). Las concesiones de agua de Colornbia
reflejan un enfoque volumétrico a la escasez de agua
(Dominguez, 2008} y como se ha demostrado aqui,
fallan como instrumento para promover un uso del
agua equitativo y sostenible.

Una base de datos con las concesiones de agua
centralizada constituye una valiosa herramienta para
el monitoreo de las decisiones y politicas de asigna-
cién de agua en términos de principios importantes
como la sostenibilidad, la equidad y la eficiencia. La
base de datos revela que las AA no estin aplican-
do criterios unificados para ¢l otorgamiento de las
concesiones o para reportar al IDEAM, y la base
de datos sigue siendo controlada por estas entidades
del estado. Esto revela varios problemas: la falta de
transparencia sobre los titulares de las concesiones
de agua agricola puede estar afectando artificial-
mente el coeficiente de Gini del agua concentrando
grandes asignaciones de agua, y ocultando las con-
cesiones otorgadas a empresas (como en el caso de
CORPORINOQUIA). Esto a su vez no permite la
identificacién de pricticas de acaparamiento asocia-
da con los procesos ya diagnosticados de acapara-
miento de tierras. El acaparamiento de tierra y agua
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son explicitos en el departamento del Meta, donde
CORMACARENA reporta los beneficiarios de las
concesiones. Por otro lado, al no hacer piblica la in-
formacién sobre las concesjones, la sociedad no pue-
de participar en los debates sobre su manejo v por lo
tanto no es posible cuestionar las interpretaciones y
pricticas de las AA.

Los instrumentos de gobernanza ambiental re-
quieren transparencia y escrutinio piblico ya que su
gestion tiene impactos sociales, ambientales y eco-
noémicos (Pahl-Wostl et al., 2012). El instrumento
de concesiones de agua no puede ser cuestionado y
mejorado si la informacién esti en manos de las au-
toridades ambientales, regionales y nacionales, que
son a su vez responsables de la asignacion del agua.

Conclusicnes
A partir de la base de datos nacional de 28.104

derechos de agua (concesiones) otorgados en Co-
lombia, se presenta un andlisis de cémo se refleja el
principio de equidad en la asignacion del agua. Las
concesiones parecen ser un mecanismo de exclusion,
ya que s6lo una minoria de los pequenos usuarios
del agua tiene concesiones y la distribucién de los
volumenes de agua entre los que las tienen es extre-
madamente desigual. Mds de la mitad de los depar-
tamentos colombianos tienen un alto coeficiente de
Gini tanto para el agua como para la tierra, lo que
sugiere que los derechos de agua son por lo menos
tan desigualmente distribuidos como la tierra, en
uno de los paises mds desiguales de América Latina.
El agua asignada para uso doméstico, agricultura y
generacion de energia hidroeléctrica indican una
falta de coherencia en los criterios de asignacion de
agua en todas las regiones. El criterio volumétrico y
el cardcter administrativo en la asignacién de agua
en Colombia, no tienen en cuenta los caudales eco-
légicos o las preocupaciones de los grupos margina-
dos de la sociedad. La asignacién del agua como una
tarea técnica, de transparencia limitada y aislada del
escrutinio piblico, no contribuye a la solucién de los
conflictos por el agua.

Las decisiones de asignacién de agua en Co-
lombia proporcionan una descripeion parcial de la
equidad en el acceso al agua, ya que las concesio-
nes existentes representan sélo el acceso registrado
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o formal; la mayoria de los usuarios de agua agri-
cola de pequefia escala tienen un acceso limitado a
las concesiones de agua. Las concesiones existentes
reflejan una asignacién desigual, que en el sector
agricola se refleja en un coeficiente de Gini de 0,90
en comparacién con el coeficiente de Gini para la
tierra de 0,88 (agrupando propiedades y concesiones
en propietarios v beneficiarios). Una completa eva-
luacién de Ja inequidad en la distribucién del agua
en Colombia requeriria la identificacion de aquellos
que atin no son beneficiarios de las concesiones.

La priorizacion en la asignacién del agua para ac-
tividades agricolas de pequefia escala y la seguridad
alimentaria frente a la agroindustria de gran escala,
incorporada en el Cédigo de Aguas, no se refleja en
las concesiones actuales ya que el 70% de los pe-
quefios usuarjos rurales estin fuera del sistema. La
prioridad dada al uso doméstico sobre Ja industria
también se incumple, como lo demuestra €l caso de
Bogota. De hecho, la asignacién parece estar hecha
con base en el principio de primero en el tiempo,
primero en el derecho. La vinculacién de las con-
cesiones 4 tarifas de uso de agua no se ha traducido
en un uso eficiente, dado el bajo nivel de las tarifas.
Las concesiones podrian reflejar mejor los multiples
usos del agua en las zonas rurales e incorporar los
derechos de las comunidades riberefias.

El objetivo de la sostenibilidad como criterio de
asignacion de agua también sugiere la necesidad de
debatir la incorporacién de los ecosistemas como be-
neficiarios de las concesiones para su conservacidn y
el mantenimiento de sus funciones ecolégicas. Pero
decidir qué cantidad de agua debe ser reservada para
la conservacién de ecosistemas o de determinadas
actividades humanas implica decisiones tanto éticas
como politicas.

La prevencién, gestion y resolucion de conflictos
por el agua requieren que la asignacién y sus instra-
mentos incorporen de una forma proactiva los prin-
cipios de equidad y sostenibilidad sobre cualquier
otro criterio de asignacion.
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