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CAPITULO I- Introduccion y metodologia de la investigacion

I.1-Problematica.

El problema del agua y del saneamiento béasico es uno de los temas prioritarios
en la agenda politica de Angola. Pese haber pasado cerca de 39 afios tras la
Independencia del pais (en noviembre del 1975) y el hecho de que el pais sea poseedor
de un enorme potencial hidrico en Africa, solo superado por su vecino, la Republica
Democratica del Congo?, el agua sigue siendo un problema basico para el desarrollo
politico, econémico y social del pais. El objetivo de esta Tesis es explicar que uno de
los motivos basicos por que el agua y el saneamiento contindan siendo de los mayores
problemas sociales y publicos en Angola, tienen caracter politico, pues el pais
representa el pequefio grupo de paises con mayor capacidad hidrica de Africa, pero en
2014 el acceso al agua todavia es un problema para la sociedad angolefia. Del mismo
modo factores como la guerra civil (que ha durado cerca de 27 afios) no pueden explicar
de manera completa por qué en Benguela la gestion del agua es mas eficiente que en
Luanda. En definitiva, el problema del agua en Angola es un problema de
gobernabilidad.

A lo largo de la historia, el progreso humano ha dependido del acceso a un agua
de calidad y de la capacidad de las sociedades para aprovechar el potencial del agua
como recurso productivo, y esta realidad perenne sigue siendo actual, en nuestro mundo
de hoy. Pues entre las bases para el desarrollo humano destacan el agua para la vida en
el hogar y el agua destinada a los medios de sustento a través de la produccion, el
problema es que para una gran parte de la humanidad, estas bases aun no se han
establecido (PNUD, 2006), y esto es valido para el caso de Angola.

A pesar de que un cierto sector de la opinion puablica internacional (entre
expertos y politicos) considere que la crisis mundial del agua tiene que ver con
situaciones de escasez absoluta del suministro fisico y de su asimétrica distribucion
espacial, las causas de dicha crisis radica en la pobreza, la desigualdad y las relaciones
desiguales de poder, asi como en las politicas erradas de gestion del agua que agravan
su escasez (PNUD, 2006). Por consiguiente, la politica y el sistema institucional
sobresalen como instrumentos decisivos para superar 0 perpetuar este tipo de

problemas. Y precisamente es en ésta premisa que se inspird nuestro trabajo.

! Los dos paises representan cerca de 25% del potencial hidrico del continente africano.
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Angola se enfrenta con estos mismos escollos y desafios, a tenor de los multiples
problemas de acceso al agua potable y a un saneamiento adecuado que afronta un
importante nimero de su poblacién con todas sus consecuencias, entre las que destaca el
impacto en la salud publica y en la pobreza. Pues la falta de servicios adecuados de agua
por conexion domiciliaria y saneamiento en la mayoria de sus conglomerados urbanos
supone un gran obstaculo para el funcionamiento normal de tales conglomerados y, por
lo tanto, pone en serio peligro las perspectivas para el desarrollo del pais.

El acceso al agua para la vida, ademas de ser una necesidad bésica, es
considerado, al igual que el saneamiento, un derecho humano fundamental®. Sin
embargo, aunque se han registrado notables avances en materia de acceso de la
poblacion al agua potable —no tanto en cuanto al saneamiento—, entre 1990 y 20103,
segun los ultimos datos, en el Africa Subsahariana, donde se ubica Angola, solo el 61%
de la poblacion usa una fuente mejorada de agua potable, o sea, mas del 40% de las
personas que carecen de una fuente de agua potable mejorada vive en el Africa
subsahariana. Esta region, junto con Oceania, es la Unica donde no se cumpliran los
Objetivos del Desarrollo del Milenio relativos al agua (UN-ODM, 2012). La situacion
del saneamiento es todavia peor en el Africa subsahariana, de hecho, representa una de
las regiones con menor progreso hacia la consecucion de los Objetivos del Desarrollo
del Milenio relativos al saneamiento para 2015, pues solo cuenta con el 30% de la
cobertura en 2010 contra el 26% de 1990.

Estas cifras acaban por reflejar solamente una dimension del problema, pues la
mala calidad del agua, junto con el deficiente saneamiento, es responsable del mayor
nimero de muertes entre nifios en Africa subsahariana, a causa de enfermedades
diarreicas y otras provocadas por el agua*. Por lo tanto, los problemas de salud asociada
a los déficits del agua y su saneamiento afectan también a la productividad y al

crecimiento econémico de los paises africanos al sur del Sahara. Ademas, esto

2 El acceso al agua potable junto con el saneamiento han sido reconocidos por la Comunidad
Internacional como derecho humano bésico (a través de la resolucién 64/292 de la Asamblea General de
Naciones Unidas a 28 de julio del 2010) y una condicién necesaria para el desarrollo sostenible y la
erradicacion de la pobreza.

% En términos globales, el 89% de la poblacion mundial (6.100 millones de personas) estaba ya en 2010
utilizando fuente de agua potable mejorada contra el 76% de 1990. En lo que se refiere al saneamiento
basico, en los paises en desarrollo el 56% de la poblacion cuenta con saneamiento adecuado en 2010
contra el 36% de 1990; no obstante, hay cerca de 2.500 millones de personas que no cuentan con
instalaciones de saneamiento mejoradas, segun el Informe del Desarrollo del Milenio (2012) de las
Naciones Unidas.

4 Segun el informe sobre el desarrollo humano del 2013, las enfermedades provocadas por el agua y el
deficiente saneamiento son la segunda causa de muertes infantiles.
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constituye un “impuesto regresivo” para las familias mas pobres, ya que en muchos de
estos paises “los servicios publicos garantizan a veces al domicilio, y a precios bajos, enormes
cantidades de agua a los grupos sociales con mas recursos, mientras que los moradores de los
barrios degradados y las familias necesitadas de las zonas rurales de los mismos paises tienen
acceso a mucho menos del minimo indispensable para satisfacer sus necesidades humanas
mas basicas y otros tienen que pagar precios elevados por el agua de calidad deficiente
suministrada por proveedores privados” (PNUD, 2006)°.
El problema del agua en Angola no puede explicarse por su potencial hidrico.

Los recursos de la naturaleza con que el territorio de lo que hoy se llama Angola ha
debido convivir durante siglos reflejan un potencial hidrico no poseido por muchos
paises, no solo comparativamente con su entorno mas cercano sino respecto a Africa de
manera general. Sin embargo, si los ratios de disponibilidad de la cantidad de agua
renovable garantizan una disponibilidad de recursos por persona similar o superior a la
mayoria de estos paises, todavia los datos actuales sobre accesibilidad de la poblacién a
los recursos hidricos son peores incluso en relacion a paises cuyo potencial hidrico es
menor que Angola®. Las preguntas que nos surgen son: ¢A qué se debe este hecho?, y,
sobre todo, ¢por qué hay diferencias significativas entre Luanda y Benguela? La
busqueda de la respuesta a estas cuestiones constituye dos de las preocupaciones

centrales de nuestra investigacion y la intentaremos responder a lo largo de ella.

El problema del agua se ha convertido en una de las prioridades del gobierno de
Angola, sobre todo tras el acuerdo de paz de 2002. Primero se aprueba la ley de aguas
en ese mismo afno y luego en 2004 se crea la llamada “Estrategia del Desarrollo del
Sector de Aguas en Angola”. En este documento el Ministerio de la Energia y Aguas
(MINEA) estim6 que, la media de la oferta de agua de la red publica en las capitales de
provincias, estd por debajo del potencial de abastecimiento, debido a las grandes

pérdidas en el sistema de distribucion (que se deben al estado obsoleto de la red por su

°> De acuerdo con la OMS, son necesarios entre 50 y 100 litros de agua/persona/dia para garantizar que se
cubren las necesidades bésicas (agua de beber, el saneamiento personal, la preparacién de los alimentos,
limpieza del hogar y la higiene personal).

6 Seglin los datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE-Angola) del 2008/09, la tasa de cobertura
nacional del agua (% de personas que utiliza una fuente mejorada de agua) se sitla en torno al 42%; la
OMS/UNICEEF sitta el mismo dato en el 51% para 2010, cifras que estan por debajo del promedio
regional subsahariano, que es del 61%. Angola también se encuentra por debajo de paises de su entorno
como Sudéfrica (99%), Namibia (81%), Botsuana (99%), seguin datos de la OMS-2010.

" El afio 2002 constituye un marco en el sector de agua, pues se ha constituido como una de las
principales prioridades en la Agenda gubernamental.

11



antiguedad). Asi, la oferta media en 2002 estaba en torno a los 34 litros per cépita en las
demas capitales de provincia, incluyendo Benguela, mientras Luanda se situaba en los
37 litros (Sweco Groner, 2005). Este nivel de consumo diario solamente se aplica a los
domicilios con conexiones a la red publica. Es decir, excluye a los cerca de 3 millones
de personas para el caso de Luanda, que estd obligada a comprar agua a los
revendedores locales operando con camiones cisternas, con precios que varian desde 30
a 60 veces superior al agua canalizada proveniente del sector publico.® Asi, en las zonas
periurbanas, las més afectadas con el deficiente servicio de abastecimiento de agua, el
consumo per cépita no supera los 5-10 litros por persona para Luanda, mientras que en
las otras ciudades del pais, incluyendo Benguela, para una poblacién de la misma
categoria (periurbana) se estimé en 2005 que el consumo diario no superaba los 2 litros
per cépita diarios (Sweco Groner, 2005).

Por otra parte, es importante sefialar que el propio Gobierno, en el documento ya
citado arriba, reconoce la existencia de una insuficiencia cronica y creciente y una
desigualdad en la distribucion entre las personas o familias servidas por el sistema
publico y aquellos que no estan servidos por el sistema del abastecimiento publico del
agua. Las cifras del 2005 apuntaban que la poblacion servida por el sistema publico
(cerca de 42%) consumen una cantidad de agua variable entre 8 a 120 litros/dia,
mientras que los residentes en las zonas periurbanas (entorno a los 56%), sobreviven
con menos de 5 litros/dia y, en la mayoria de los casos, con agua de baja calidad y a
precios superiores a los pagados por los que se encuentran ligados a la red publica,
como ya hemos referenciado (DNA, 2005).

En cuanto a la comparacion con estimaciones internacionales de unidades de
consumo de agua, la OMS-UNICEF (2000) considera que el acceso a abastecimiento
basico del agua requiere una cantidad promedio en torno a los 20-25 litros/dia, de
calidad aceptable y en una distancia total de recoleccion entre los 100 y 1000m, o entre
5 a 20 minutos del domicilio.

Si se consideran fiables las estimaciones de la provision del agua diaria per cépita, las

medias de las ciudades angolefias no estaran lejos de los requerimientos basicos del

8 En el informe sobre la evaluacion rapida de los recursos hidricos y uso de agua en Angola del 2005, se
puede leer que, como ejemplo, una familia tipica pobre constituida de 5 personas y residente en un &rea
periurbana, consumiendo 20 litros de agua por persona/dia, pagan cerca de 2 USD$ por m?, lo que
significa que esta familia tiene un gasto de 72 USD$ afio. Si atendemos a que la mayoria de la poblacion
vive con menos de 5 Délar/dia, si se gasta 20 USD$ dia en Agua, supone la cuarta parte de su renta. En
las zonas mas criticas, el precio del agua puede llegar a los 16m?® lo que supone 1.60 USD$ para el agua
diariamente, lo cual representa un tercio de sus presupuestos familiares, lo que significa una situacion
alarmante.
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abastecimiento del agua. No obstante, el problema se sitla exactamente en la fiabilidad
de los datos, por una parte, y en el hecho de que estas medias urbanas ocultan las
enormes variaciones entre ligados a la red puablica de abastecimientos y los no
conectados a la red, por otra parte. Ademas, cabe considerar que las cantidades
promedio consideradas como necesarias en el acceso basico no atienden a todas las
necesidades domésticas®, y tiene un efecto en la salud considerado alto (OMS-UNICEF,
2000).

Con respecto a los precios del agua, cabe decir que en la Ley de aguas de 2002
(Ley 6/02 de 21 de junio), el agua es definida como un bien econémico, por lo cual se
establece el principio del pagamento por los usos de los recursos hidricos. Pero esta Ley
ha tardado en ser aplicada, ya que su reglamento apenas fue aprobado en febrero del
2014, despues de transcurridos 12 afos desde su aprobacion. Eso hace que todavia,
hasta muy recientemente, prevaleciera lo establecido en “Las Bases Generales del
Régimen de Tarifas de Abastecimiento de Agua Potable”, en el Decreto ejecutivo 27/98
del 1998, que atribuye a los Gobiernos provinciales la competencia de establecer en
intervalos regulares ajustes a las tarifas de agua de acuerdo con el nivel de la inflacion
de su area. Pero en la practica no hay regularidad en la aprobacion administrativa de
actualizaciones de tarifas o precios del agua, provocando un desfase entre el precio
cobrado (que debido a la inflacion le corresponden valores muy bajos) y el precio real,
lo que no permite que las operadoras publicas puedan cubrir los encargos de operacion y
mantenimiento del sistema, que se deteriora rapidamente, perjudicando asi la eficiencia
comercial (Pestana et al, 2011)°. En este sentido, el agua suministrada por el sistema
publico de abastecimiento recibe subvencion por parte del Estado para cubrir el déficit.

En Luanda, la Empresa Provincial de Aguas de Luanda (EPAL), que es la
Empresa responsable de la produccion y abastecimiento de agua a la poblacidn, registra
abultadas pérdidas, sea por insuficiencia de facturacion de sus servicios, sea por las
pérdidas en el sistema de produccidn evaluadas en cerca del 25% del volumen de

produccién (Pestana et al, 2011). Eso provoca que el Estado tenga que destinar un

® Las necesidades domésticas se refieren a la garantia de que el consumo de agua asegure la higiene
personal y de los alimentos, cocinar, la lavanderia, beber, etc. La dotacidn recomendable para asegurar
niveles aceptables para consumos domésticos e higiene personal es de 40 I/hab./dia.

10 En Angola el precio varia en funcién del sistema de abastecimiento, el agua mas barata es la obtenida
en los chafarices que cuesta cerca de 0,50 kwanza el litro (cerca de 10 céntimos de euros/litros), le sigue
el agua la fornecida por la red publica por conexién domiciliaria que fue fijada por el gobierno en 2004 al
precio de 32 kwanza por metro clbico (cerca de 15 céntimos de euros/m?). El agua mas cara es la
suministrada por los operadores privados en camiones cisternas cuyo precio es de 100 kwanza por litro de
agua (cerca de 0.70 céntimos por litro).
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presupuesto anual importante a la empresa para poder hacer frente a los encargos de
mantenimiento y el funcionamiento normal del sistema de agua.

En Benguela la situacion es la misma: la Empresa de Abastecimiento y
Saneamiento de Benguela (EASB) recibe del gobierno fondos de contrapartida
estimados en cerca de 800 mil dolares americanos (cerca de 600 mil euros) al mes,
destinados a la cobertura de los costes de produccion y mantenimiento del sistema de
distribucion, asi como la administracion de la propia empresa (Pestana et al, 2011). Por
el contrario, el mercado informal es muy sensible a los balances de la oferta y de la
demanda de agua.

El panorama descrito sobre el abastecimiento de agua se puede aplicar para el
caso del saneamiento, aunque con una situacion mas critica, pues las tasas de cobertura
son bastante mas bajas y la calidad del servicio todavia mas deficitaria,
fundamentalmente para las poblaciones que viven en las zonas rurales, como se podra
ver en el apartados 111.3, que trata de la situacion general y en los capitulos siete y ocho
que tratan especificamente de la situacion en las dos provincias tomadas como casos de
estudio.

I.2-El objeto y los objetivos de la investigacion

Nuestra investigacion se contextualiza dentro de aquellas que centran su
atencion en las causas, el contenido y las consecuencias de la actuacion del Estado. “El
proceso de actuacion publica es el conjunto complejo de acontecimientos que
determinan las medidas que adoptaran los gobiernos y los efectos que estas produciran
en las condiciones sociales” (Manheim et al, 1988:429). Y, como tal, se aplican en
nuestra investigacion determinados instrumentos y técnicas del Analisis de Politicas
Publicas, donde se destacan: “1°-Analisis de correlatos; 2°-Analisis Institucional y 3°-
Analisis de Impacto”. El primer enfoque intenta explicar por qué las diferentes
ciudades, en el caso concreto de Luanda y Benguela, en sus estructuras de gestion se
denota actuaciones distintas, explorando la relacion entre estas y las caracteristicas
politicas, sociales, demograficas y econdmicas de las unidades politicas. ElI Analisis
Institucional, como segundo enfoque, investiga el papel que juegan las instituciones
politicas en la determinacion de las politicas que se han de adoptar y el modo de
aplicarlas; mientras que el tercer enfoque tiene por objeto, mas que descubrir, analizar

los resultados que realmente han producido (Manheim, et al, 1988). Partiendo de estas
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premisas la investigacién toma como objeto de estudio, la politica de agua en Angola;
en particular, analizar sus resultados en Luanda y Benguela.

El estudio del agua acapara gran parte de los intereses de los investigadores en
las Gltimas décadas, en las mas diversas perspectivas de andlisis, socio-cultural,
ambiental o de gobernanza para el desarrollo socio-econémico, etc. Y una de las
razones mas importantes para todo ello es el debate sobre su escasez y la necesidad de
su uso racional para la sostenibilidad del desarrollo de las sociedades humanas. No
obstante, las razones motivacionales que nos han llevado a plantear el presente estudio
para el caso de Angola son distintas e incluso contrarias: Angola posee buenas
condiciones hidrologicas, con excelentes capacidades de reservas naturales de agua,
pero en realidad los indicadores sociales sobre el abastecimiento urbano y el
saneamiento son precarios. Esto nos impulsé a estudiar la gobernanza y, en concreto, la
Politica de Agua en Angola centrada en dos dimensiones: los abastecimientos urbanos
de agua potable y el saneamiento. Ademas de eso, hay una constatacion mas o menos
evidente de existencia de pocos trabajos de investigaciones precedentes sobre el tema en
Angola, lo que ha hecho ain mas interesante el desafio de la presente investigacion.

El potencial de los recursos hidricos, las disponibilidades actuales de agua, las
demandas y las necesidades actuales y futuras, no son conocidos con la precision
necesaria, en gran medida por la carencia de datos, pues los estudios existentes, ademas
de escasos, son muy poco profundos. A tenor de esta realidad y teniendo en cuenta que
la informacidn estadistica es un instrumento necesario para una mejor gestion del agua,
el gobierno de Angola, a través de la Direccion Nacional de Aguas (DNAS) del
Ministerio de la Energia y Aguas (MINEA), ha impulsado el proyecto “Evaluacion
Rapida de los Recursos Hidricos” como el primer paso en el sentido de disponer de
datos mejor elaborados y actualizados. El referido proyecto es parte de un programa
méas amplio sobre la gestion del sector nacional de aguas que esta siendo desarrollado
desde 2000, resultante del acuerdo de cooperacion entre la DNAS y la Direccién de los
Recursos Hidricos y Energia de Noruega, a través de la compafiia de Consultoria
Internacional Sweco Groner. De hecho, el informe final del proyecto publicado en 2005
ha permitido el establecimiento de estimaciones actualizadas de los recursos hidricos y
del uso de agua en Angola, asi como la elaboracion por parte del gobierno del “Plan
Nacional de Aguas” del 2012. Un documento que sostiene las lineas de orientacion y

estrategias relativas a la gestion de los recursos hidricos, el levantamiento de las
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cuestiones significativas y la definicion de medidas y acciones de corto plazo para el
“cluster del agua”.

Aun dentro del ambito del esfuerzo institucional, la DNAS, conjuntamente con
el UNICEF y con el apoyo financiero de la Unién Europea, ha desarrollado el Sistema
de Informacién Sectorial de Aguas y Saneamiento (SISAS), una herramienta que
permitird apoyar en la definicién de politica, formulacion de planes, asignacion de
recursos Yy facilitar conocimientos actualizados de los progresos del sector de aguas y
saneamiento. En 2013 se publicé el numero uno del Boletin Sectorial que abarca
informacion estadistica del periodo 2008/2012. Esta informacion estadistica es una de
las bases para realizar esta investigacion.

Por otra parte, la literatura académica centrada en el andlisis de la problematica
del agua en Angola es todavia escasa, especialmente si tenemos en cuenta la magnitud
del problema y su impacto sobre el desarrollo econémico y social del pais. Cabe
destacar los trabajos elaborados por Elvira P.J. Van-Dunem: “Recursos Hidricos y su
Importancia para el desarrollo Sostenible y Bienestar: (El abastecimiento del agua
potable y la reduccion de enfermedades de transmision hidrica)”, publicado en 2003;
Alvaro Pereira: “La abundancia ilusoria del agua en Angola: desafios al sistema
institucional” (2007); Nelson Pestana: “Pobreza, Agua y Saneamiento Basico” (2011);
y, por ultimo, una Disertacion de Maestria presentada en la Facultad de Ciencias
Sociales y Humanas de la Universidad Nueva de Lisboa por Ménica M. P. Lobo Jacinto
en 2012 con el tema “La problematica del Agua en Angola:1975-2010, caso de estudio
Luanda”. De los autores citados solamente Alvaro Pereira centra su analisis en el
sistema institucional, aunque no de manera profunda, como variable para comprender el
problema del abastecimiento de agua en Angola. Ademas, ninguno de ellos desarrolla
un marco tedrico centrado en la gobernanza y las politicas pablicas, enfocandose en el
andlisis de sus dimensiones, particularmente el control de la corrupcion como base para
explicar la Politica de Agua en Angola y su impacto en los abastecimientos urbanos,
particularmente en las provincias de Luanda y Benguela.

Esta investigacion tiene como objetivo desarrollar un analisis mas profundo y
comprensivo de la politica del agua a partir de documentos/informes de diversas
instituciones internacionales, particularmente de agencias de las Naciones Unidas que
tratan sobre el agua y demas literatura referente al tema. En este sentido, en base a
nuestro objeto de estudio, la investigacion se plante6 los siguientes objetivos generales

y particulares:
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Obijetivos Generales:

1°-Descripcion y analisis de los servicios urbanos del agua en Angola.

2°-Abordar de manera evolutiva y sistemética la politica de agua en Angola, realzando
las dimensiones de los abastecimientos de agua y saneamiento entre 1975-2013.
Objetivos Especificos:

1°-Describir el entramado institucional responsable del proceso de formacion vy
elaboracion de la politica de agua en Angola.

2°- Identificar los factores explicativos del cambio o de la ausencia de este en el proceso
evolutivo de la politica de agua en Angola, realzando las dimensiones en analisis.

3°- Comparar los resultados de la politica de agua en las dos dimensiones de analisis
para las ciudades de Benguela y Luanda.

La politica del agua en Angola es un tema que merece investigarse, por un lado,
porque las respuestas a sus principales interrogantes, han mejorado nuestro
conocimiento teorico acerca del tema y, por otro lado, su estudio atiende tambien a una
necesidad social, considerando el hecho de que la cuestion del agua y del saneamiento
constituyen dos de los méas graves problemas sociales que enfrenta el pais. Asi, pues, el
andlisis sobre los abastecimientos urbanos de agua y del saneamiento basico en Luanda
y Benguela tiene relevancia academica en la medida en que su estudio nos permite
profundizar en el conocimiento de un problema basico, que es el agua en Angola.

La seleccién de Luanda y Benguela entre las 18 provincias de Angola como
unidades del presente estudio se justifica por diversas razones: su importancia politica,
econdmica, demogréafica y social. Ademas, son las dos provincias con mayores
volimenes de inversion pablica en el sector de agua y saneamiento, inversiones que se

han incrementado en los ultimos afios, particularmente desde el 2002.

I.3-Hipotesis de trabajo

Las hipotesis son esencialmente enunciados que expresan lo que esperamos
averiguar cuando efectuamos observaciones de la realidad adecuadamente organizada, o
bien son frases declarativas que indican relaciones previstas entre los fendmenos a los
que se refieren nuestros conceptos (Manheim y Rich, 1988). La inferencia inductiva ha
sido el razonamiento dominante en el proceso de construccion de nuestras hipotesis,
pues analizar la problematica del agua y del saneamiento en las ciudades de Benguela y

Luanda nos ha permitido hacer una generalizacion, aunque relativa, al resto del pais,
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proporcionando una visiébn de conjunto sobre la politica del agua en Angola,
particularmente los abastecimientos de agua potable, y sobre el saneamiento.

Con este trabajo, lo que se pretende es describir y explicar la politica del agua en
Angola en el periodo que abarca desde 1975 hasta 2013, procurando comprender y
relacionar los cambios institucionales vividos durante estos afios, es decir, en la primera
replblica sin democracia (1975-1991)!, en la segunda republica en que se establecid la
democracia (1992-2010)2, y en la tercera replblica (2010- a nuestros dias)*®. Sobre
todo, cabe destacar el periodo 2002-2013, ya que la conquista de la paz “definitiva” en
el afio 2002 es un marco referente, importante para el analisis de las politicas actuales en
el sentido de que deja de existir un factor negativo importante (la guerra civil), que se
presentaba como explicativo no solo de la ineficacia de las politicas publicas, sino
también de las insuficiencias de recursos que eran desviados a priori para hacer frente a
los esfuerzos del conflicto por parte del gobierno.

Nuestra tesis parte del siguiente supuesto fundamental:

-En primer lugar, consideramos que, aunque hayan ocurrido cambios institucionales
muy relevantes en Angola, como la transicion hacia la democracia y la aprobacion de la
nueva constitucion de la Republica en 2010, todavia en el proceso de formacion de una
politica de agua sostenible no se ha establecido una ruptura con respecto a etapas
anteriores. La dependencia historica respecto a la forma en que se deciden y gestionan
asuntos publicos relativos al agua en Angola, han cambiado poco en las Gltimas
décadas. A pesar de la aprobacién de un marco normativo nuevo sobre el agua, la forma
de gobernar la politica del agua no ha cambiado, las relaciones entre actores pablicos y
privados son estables y la politica no cambia. Como consecuencia, la cobertura de
acceso de la poblacion al agua potable, la calidad del agua, el estado del saneamiento
basico en Angola dependen del modo cémo funciona el sistema institucional (cuadro
normativo y estructuras de gestion) vigente en el pais. Asi, nuestra pregunta de

investigacion es:

11 El pais ascendid a la Independencia en 1975 (descolonizado por Portugal) y se instauré un régimen de
partido Unico dirigido por MPLA (Movimiento Popular de Liberacion de Angola).

12 En 1992 culmina el proceso de transicion formal a la democracia con la realizacion de las elecciones
fundacionales en el mes de septiembre. Estas elecciones fueron precedidas de un acuerdo de paz entre el
Gobierno del MPLA, en el poder desde 1975, con el Movimiento rebelde UNITA (Unién Nacional para
la Independencia Total de Angola) en 1991, los llamados acuerdos de Bicesse.

13 |a tercera republica empezd en enero de 2010 con la entrada en vigor de una nueva constitucion en
Angola. Pero hay que notar que el partido que sostiene el gobierno es el mismo (el MPLA), desde la
Independencia, en todas las fases de su proceso politico.
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-La mala gobernanza genera problemas en los abastecimientos urbanos de agua potable
y el saneamiento bésico, particularmente en Luanda y Benguela?

Este planteamiento nos lleva a proponer la siguiente hipotesis de trabajo para la presente
investigacion:

Hi: A pesar del potencial hidrico, el agua no llega a la mayoria de la poblacién y ello es
debido: (a) en gran parte a la forma en que se estructura la politica del agua, (b) si se
considera que “Africa es el continente con la urbanizacién mas rapida del planeta y la
demanda de servicios de agua y saneamiento sobrepasa la oferta de las ciudades”*
entonces este sentido, el argumento determinista alude a que, aunque haya voluntad
politica, los resultados en los abastecimientos de agua potable y saneamiento no
dependen de la forma en que se estructura la politica del agua.

Sin embargo, nuestro razonamiento l0gico sostiene la idea de que el sistema
institucional, o sea, el cuadro normativo y las estructuras de gestion del agua en Angola
son el factor explicativo predominante para comprender los resultados de la accion
publica en el dominio del agua y del saneamiento. Ademas, nuestro razonamiento
encuentra respaldo en las teorias neoinstitucionalistas encabezadas por Evans y en las
del “good governance” (ver apartado sobre el Marco Tedrico). Pues, como asegura
Kaufmann (2005), el buen gobierno se traduce en buenos resultados para el desarrollo
de los paises en sus multiples aspectos, tanto en la competitividad, la equidad y la
eficacia de las politicas publicas. EI buen gobierno viene asociado al concepto de
gobernanza que es el concepto central de nuestra investigacion, en la cual se destaca la
variable referente a la capacidad del Estado de controlar la corrupcion y el impacto de

esta en la gestion del gobierno.

I.4-Metodologia de la investigacion.

La esfera de lo “politico” es amplia y, como tal, el nimero de temas de interés
sobre los que puede versar una investigacion politoldgica es igualmente extenso, por
consiguiente el elemento comun que comparten las investigaciones sobre temas tan
dispares es su método. EI método cientifico es lo que proporciona la unidad a una
disciplina académica y constituye las reglas que permitan avanzar en el conocimiento
valido y fiable de la realidad politica que interesa el investigador (Perea, Martinez y
Lago, 2009).

14 Joan Clos, Director Ejecutivo de ONU-Habitat, en el Informe sobre los Objetivos del Desarrollo del
Milenio (2012)
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La presente investigacion se encuadra en el modelo metodologico “interpretativo

o constructivista” donde han predominado esencialmente las técnicas de andlisis de
investigacion cualitativas.
En cuanto a su tipologia, segun la clasificacién de Perea et al. (2009:12), nuestra
investigacion es de tipo empirico-descriptiva y empirico-explicativa, ya que busca
esencialmente, por una parte, la inferencia descriptiva en base a la exploracion y
descripcion y, por otra parte, a la inferencia causal basada en la explicacion del
fenomeno estudiado, procurando responder a cuestiones como: “;coOmo es?, ;cOmMo
sucede? y ¢por qué ocurre? Pero, al contrario de lo que afirma Padrinas (1981) de que
toda la explicacion consiste en descubrir la variable independiente de una variable
dependiente, no es objeto de nuestra investigacion descubrir variable independiente, ya
que no intenta establecer relaciones de causalidad y efecto entre ellas, eso si analizarlas
de manera independiente.

I.4.1-Ténicas de Investigacion utilizadas

Entre las distintas Técnicas de Investigacion Cualitativas, esta investigacion se
basa principalmente en el Andlisis de Documentos y en las Entrevistas en profundidad
para la comprobacion de hipotesis, sin olvidar la utilizacion del método comparativo,
que nos ha permitido comparar los resultados de la politica de agua y saneamiento en
las provincias de Luanda y Benguela.

El andlisis de documentos es la técnica que el investigador utiliza para obtener
datos contenidos en cualquier tipo de documento producido por una segunda persona u
organismo que tenga informaciones o datos estadisticos de interés para la investigacion
que se pretenda realizar (Perea et al, 2009). Esta técnica ha sido la utilizada en la fase
inicial de nuestra investigacion. Con ella hemos podido analizar los informes oficiales
del gobierno de Angola relativos al sector de aguas y del saneamiento, los informes de
las cumbres de las Naciones Unidas sobre el agua, etc.

La entrevista en profundidad o semidirigida consiste en mantener una
conversacion larga con un sujeto en torno al tema de interés para el investigador donde
la seleccion de los sujetos que se van a entrevistar, asi como el guion, son elementos
fundamentales que dependen del criterio del investigador (Perea et al, 2009). Las
entrevistas nos han permitido recoger informacion sobre determinadas experiencias y
opiniones de personas que dentro de la administracion estan participando de cerca en la
gestion y desarrollo de la politica de agua, y también hemos podido contrastar sus

opiniones con representantes de diversas organizaciones no gubernamentales que
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trabajan con el gobierno en la implementacion de programas en el sector de aguas y
saneamiento en diversas comunidades de Luanda y Benguela. La importancia de las
entrevistas realizadas es ain mayor cuando se constata que de mucha de la informacion
obtenida en ellas no existe evidencia documental, ademas de ser un medio de comprobar
la certeza de la informacién obtenida por otras fuentes. La mayoria de las preguntas
realizadas fueron comunes a todos los entrevistados, aunque algunas sufrieron alguna
adaptacion en funcion del entrevistado.

Los estudios sobre el método comparado son a la vez extensos y variados. Se

suele frecuentemente sostener que todo conocimiento es intrinsecamente comparado
segun Nohlen (2010) y Perea (2009), pero la comparacién estricta es explicita y
sistematica, que se figura necesaria para llegar a conclusiones sobre la relacién entre
variables y verificacion de hipdtesis (Bartolini, 1991).
En nuestra investigacion, el metodo comparado se ha aplicado en el &mbito del objeto
de la accion publica: La politica del agua, en un contexto heterogéneo en unos aspectos
y homogéneo en otros, pues las dos provincias tienen caracteristicas propias (realidad
sociodemografica y economica), pero el marco legal-institucional sobre el cual se
gestiona el agua y el saneamiento es el mismo. La dimension temporal de la
comparacion es sincronica, pues se analiza la politica durante el mismo periodo de
tiempo y de manera simultanea.

I.4.2-Estrutura de la investigacion.

Nuestra investigacion se estructura en siete grandes apartados: el primero de
ellos (Capitulo 2) se dedica al enfoque tedrico que sostiene toda la investigacion. A
partir de ello, hemos construido los argumentos explicativos mediante la interpretacion
de nuestro objeto de estudio. Este apartado se centra fundamentalmente en la
descripcion y sistematizacion sobre las aportaciones realizadas desde las perspectivas
neoinstitucionalistas encabezadas por Evans, y la de gobernanza y analisis de politicas.
En el mismo ademas de las aportaciones de Evans se evidencian otras contribuciones
realizadas desde ambas perspectivas tomando como criterio los objetivos de la
investigacion y atendiendo a la construccién del modelo de analisis.

El siguiente apartado (Capitulo 3) introduce, a partir de elementos primarios de
la investigacion, los principales elementos que procede considerar en el estudio,
buscando una aproximacion al estado de la cuestidn en cuatro contextos: mundial,
regional, subregional desde el &mbito de la Comunidad de los paises de Africa austral
(SADC) vy local.
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El Capitulo 4 nos ha proporcionado la oportunidad de estudiar, y de cierto modo
analizar, los variados modelos de regulacion y gestion del agua que se pueden encontrar
en la literatura especializada, y esto nos ha permitido inferir en cuél de los modelos se
encuadra la politica del agua en Angola. Ademas, se debate en este apartado el papel de
la privatizacion del agua, asi como la importancia de la municipalizacion de los
servicios de agua y saneamiento.

En el apartado correspondiente al Capitulo 5, hemos hecho sobre todo una
descripcion del marco legal e institucional en el cual se desarrolla la politica del agua en
Angola, para, posteriormente, en los dos Capitulos siguientes, 6 y 7, se ocuparen de los
estudios de casos seleccionados y desarrollados a partir del planteamiento de la
investigacion, presentando de manera particular el anlisis y descripcion de la estructura
organizacional y la situacion actual de los abastecimientos de agua y del saneamiento en
los mismos dos casos.

El siguiente apartado (Capitulo 8) nos remite al analisis comparado, procurando
percibir los procedimientos y los resultados de los abastecimientos del agua potable y
del saneamiento en Luanda, por un lado, y Benguela, por otro. Lo que se buscé en este
apartado es explicar las diferencias y similitudes en la gestion integrada del agua en las
dos provincias en particular sabiendo que su gestion se hace bajo el mismo marco legal
e institucional del cual dependen.

Cierra la investigacion el apartado dedicado a las conclusiones, en el que damos
cuenta de la validacion de las hipdtesis de la investigacion planteadas; en él se ofrece,
ademas, una vision integrada de los factores del no cambio en la politica del agua en
Angola y como esto constituye un factor explicativo de peso para la situacion actual del
agua y del saneamiento en las dos provincias que tomamos como ilustrativas de la

situacion que vive el conjunto del pais, de manera general.
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CAPITULO I1- El marco teérico y conceptual para el estudio
de la politica de agua en Angola

“La gobernanza, aunque nunca logre precisarse su significado,
no es una opcion, es un imperativo para el siglo XXI”

(PNUD, 1999)

La discusidn que a seguir se expone representa el marco tedrico de la presente
investigacion que se desarrolla a partir de la perspectiva del manejo del agua desde un
enfoque de gobernanza entendido desde la perspectiva conceptual de Hanf y Jansen
(1998), los cuales enfatizan su concepcion de gobernanza esencialmente como un
proceso y no tanto como un estado que abria que alcanzar. En este sentido la
gobernanza del agua corresponderia a la configuracion y mantenimiento de los arreglos
de autoridad y poder dentro de los cuales nuevos actores puedan participar de la toma de
decisiones encaminadas a lograr un beneficio comin. En base a esta acepcion de
gobernanza del agua, la explicacion sobre el problema del agua en Angola se ha de
buscarse en el proceso politico responsable por la configuracion del sistema
institucional de la gestion del agua desde la independencia del pais, en su estadio de

desarrollo actual y en su capacidad de funcionamiento.

Sin embargo el abordaje sobre el rol del sistema institucional responsable por la gestion
del agua no se puede desarrollar fuera del contexto mas amplio de los abordajes
institucionales acaparados en las diversas perspectivas institucionalistas desarrolladas
desde la Ciencia Politica. En este sentido para entender el éxito y el fracaso de las
politicas adoptadas por el estado nos hemos basado en los argumentos de Evans (1995),
sobre el papel de estado (lo cual resalta la capacidad burocratica) en la promocion del
desarrollo y la buena gobernanza. Desde aqui se propone el edificio conceptual donde se

enmarca el estudio posterior sobre la gobernanza del agua.

La capacidad institucional del Estado en la promocién del desarrollo (sobre todo
en paises en desarrollo como Angola) constituye un tema recurrente en las Ultimas
décadas en los abordajes teorico sobre las politicas pablicas. A partir del enfoque neo
institucionalista encabezado por Evans y aportaciones teoricas de autores como Ronald
Coase, Douglass North, Ménard y Shirley se ha construido la proposicién de que los

estados pueden ser “desarrollistas” si son capaces de fomentar las perspectivas de longo
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plazo de las elites privadas, de ayudar a solucionar problemas de accion colectiva y
suplir inversiones esenciales en educacion e infraestructuras en base a dos condiciones
estructurales: En primero lugar la promocién de una burocracia capacitada y en segundo
lugar la insercion del proyecto gubernamental en las ambiciones y posibilidades de las
empresas y de la sociedad. En definitiva el estado debe mantener una densa teya de
vinculos con grupos sociales fuera dele afin de construir un proyecto de transformacion
conjunto, pero manteniendo una cierta autonomia con respecto a estos mismos grupos
sociales para que no actle como su agente. Por lo tanto el argumento de Evans (1995)
considera clave mantener el equilibrio entre la autonomia del estado y parceria o
insercién cuyo suceso dependeria de la continua reconstruccion de la relacién entre

Estado e Sociedad.

Por otra parte las aportaciones de North (1990) sobre las instituciones y el
desarrollo econémico y la contrastacion de sus argumentos con la evidencia empirica
que representaban el fracaso de las politicas de ajuste estructural, han hecho renacer el
nuevo paradigma de que las instituciones son la clave del desarrollo econémico de los
Estados. ¢Pero de que instituciones estamos hablando? El argumento que sostiene
nuestra investigacion se sitta al lado de aquellos que consideran que el factor clave para
el desarrollo, son las instituciones politicas que promueven el “buen gobierno”, en la
linea de la perspectiva del good governance defendida por autores como Kaufmann,

Mastruzzi, Kraay entre otros.

En base al estudio del proceso de hechura de politicas publicas en que se
encierra nuestro trabajo, esta vision de relacion y cooperacién que propone Evans se
torna necesaria, sobre todo cuando se reconoce que pese a la sobrevaloracion (desde
algunos sectores) de factores como la distribucion irregular del agua en el mundo, los
factores climaticos y la presion demografica como responsables por la crisis mundial del
agua, todavia hay que reconocerse que dicha crisis comporta una explicacion politica
importante y como tal el entramado institucional creado en él, responsable por la gestion

del agua.

Siguiendo en esta orientacion, nos ha resultado también conveniente realizar la
descripcion y analisis de los conceptos considerados que nos ha servido para construir el

modelo analitico basado en las perspectivas ya aludidas anteriormente.
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Este apartado incorpora también una presentacion corta del modelo analitico construido,
que nos ha servido para analizar nuestro objeto de estudio y le antepone la

conceptualizacion bésica.

I1.1-Papel de la burocracia estatal en paises en desarrollo y su
influencia en los resultados de las politicas.

En el mundo contemporaneo ademés de las funciones clésicas asientes en la
defensa y en la diplomacia, se espera que el estado sea capaz de impulsar la
transformacion econdémica y con ello garantizar niveles minimos de bienestar social,
pues como asegura Evans (2004) un tercer papel esta surgiendo en la medida en que la
sobrevivencia politica y la paz interna dependen cada vez mas de la economia y los
estados se han tornado en los responsables de la transformacion econdmica, visto ser el
desempefio econdmico de los estados una fuente de legitimidad ademas de constituirse
en un medio de asegurarse el cumplimiento de los llamados objetivos clasicos.
Indudablemente el punto comun en la historia de final del siglo XX entre los Estados, es
su influencia cada vez mayor como institucion y actor social activo.

Evans (2004) focaliza su analice en la funcion del Estado en fomentar el crecimiento
economico, mediante el desarrollo de la industria local de las tecnologias de
informacion (TI). Desde su argumento hemos construido una base explicativa para
entender la preponderancia de la capacidad del Estado en promover el desarrollo en
otras areas o ambitos de las politicas y asegurar el bienestar de la colectividad como es
el caso del manejo del agua. Pues comprender las estructuras y el rol del Estado y las
relaciones entre Estado e Sociedad y como aquello (el Estado) contribuye para el
desarrollo, es nuestro punto de partida para entender lo que pasa en Angola con la
politica del agua particularmente. Decimos particularmente porque el argumento
explicativo que se alude sirve para comprender la situacion del pais en todas sus
dimensiones, si tenemos en consideracion que el problema de Angola (en la fase de
reconstruccién en que se encuentra) no se resume exclusivamente con el manejo del
agua, sino también en otras esferas de la sociedad (educacién, salud, desarrollo
industrial, desempleo, pobreza, etc.) Eso equivale decir, que considerando la premisa de
que el Estado se encuentra en el centro de las soluciones de los problemas de la
colectividad, la comprensién de la realidad sobre la politica del agua en Angola, sélo es
posible mediante una visiébn mas amplia acerca de la estructura organizacional sostenida

por el Estado y su capacidad de proveer servicios y bienes colectivos como el agua,
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alcantarillado, carreteras, escuelas, etc. Y ser capaz ademas de actuar como instrumento
redistributivo.

Sin embargo los paises en desarrollo sean en Latino América, Asia y Africa se tornaron
desde inicio de la década de 1970 en los ejemplos o casos empiricos sobre los cuales
asentaban la justificacion de la mayor parte de las criticas de la vision neo utilitarista,
pues la desilusion con el estado se habia tornado endémica (Evans, Autonomia e

Parceria: Estados e Transformag&o Industrial, 2004).

[...] a envés de intentar separar lo que el estado era capaz de hacer y lo que seria poco probable que lo
hiciera, y entonces focalizar los cambios institucionales que permitirian mejorar su desempefio, los
criticos simplemente demonizaron el estado [...] la ganancia de los politicos y burdcratas era vista apenas
como consecuencia, el verdadero culpado era el propio estado (Evans, 2004:51).

En el caso de Africa la mayoria de los Estados representaban un verdadero drama para
las enormes expectativas de los ciudadanos para el periodo poscoloniales. El
funcionamiento de estos Estados representaba un desafio no solo para sus ciudadanos
pero también para las propias teorias, pues un analice a sus estructuras internas en nada
se podria parecer a una burocracia en el sentido Weberiano, tan poco su relacion con la
sociedad comportaba las caracteristicas defendidas por Evans en base a sus argumentos
institucionales aludidos anteriormente.

En otro sentido estaban los Estados de leste asiatico que ofrecian fundamentos
empiricos para entender los argumentos institucionales de la vision del Estado
“desarrollista” en contraposicion a los argumentos defendido por los defensores de la
teorizacion neo utilitarista. Sin embargo las mismas tesis neo utilitaristas acabarian por
ser un valioso estimulo para la reevaluacion de la naturaleza institucional del Estado que
ha permitido recuperar sus créditos fundamentalmente a partir de finales de la década de
1980.

En definitiva teniendo como base el argumento institucional Weberiano defendido por
Evans, se considera que las politicas bien sucedidas tienen fundamentos estructurales,
de tal manera que las estructuras burocraticas fornecen un conjunto de incentivos a los
funcionarios del gobierno que impulsarian la realizacion exitosa de sus actividades
promoviendo asi el desarrollo de la sociedad.

¢Qué tipo de estructura institucional el Estado debe tener para garantizar su
funcionamiento eficaz y el buen resultado de las politicas?

Atendiendo a los planteamientos anteriores sostenidos desde las perspectivas teoricas de

Evans suportados a partir de aportes de la escuela de los economistas institucionales
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como Gerschenkron (1962), y Hirschman (1958), se coloca la cuestién del Estado en
dos premisas fundamentales: en primero lugar su capacidad en se constituir en
contrapartida eficiente a los grupos privados y en segundo lugar la conexion entre el
propio Estado y la sociedad. Y es precisamente en la interaccion entre las instituciones y
su entorno donde se vuelcan las principales cuestiones del nuevo institucionalismo
(Iborra, 2009). A estos planteamientos y siguiendo las premisas que orientan el
desarrollo teérico de nuestra investigacion, nos cabe afiadir o relacionarlo con los
nuevos paradigmas politicos y econdmicos que vienen marcando las pautas de
evolucion en el sentido de la reforma en el sector pablico. En este sentido la necesidad
de reformas institucionales se viene constituyendo en tema frecuente entre gobernantes,
expertos y agencias internacionales de desarrollo. Es en esta linea en que se ensere los
nuevos programas de cooperacion para el desarrollo y el fortalecimiento del sector
publico lanzados por Naciones Unidas particularmente para los paises africanos
(HILDE, 2002) desde los afios 1990.

En la nueva agenda para el desarrollo de Africa propuesto por Naciones Unidas en el
1991, se puede hallar entre los presupuestos basicos para el good governance, el
desarrollo institucional y la reforma del sector puablico como componentes cruciales
para el desarrollo.

Angola viene contando desde las Ultimas décadas con una serie de iniciativas de
reformas de la administracion publica. En este sentido en 1996 con el apoyo del PNUD
creo el programa de reforma institucional y modernizacion administrativa (PRIMA), en
el 1999 ha lanzado el programa de reforma administrativa (PREA) cuyo objetivos se
centraban en la mejora de los servicios publicos, mediante la descentralizacién y
modernizacion de la administracién publica. Mas tarde en 2002 fue creado el programa
de refuerzo institucional de la administracién publica (REFORPA) financiado pelo
gobierno de Italia por intermedio de las Naciones Unidas (UNDESA).

Todos estos programas de reforma del sector pablico se constitui en un desafio de longo
plazo cuyo principal objetivo es mejorar la capacidad del Estado con vista a tornar su
actuacién mas eficaz en la resolucién de los asuntos colectivos. De hecho la reforma y
modernizacion del Estado y sus instituciones se presenta como condiciéon “sine qua
non” para que Angola alcance el desarrollo sostenible en todas sus esferas de actuacion.

Desde aqui se basa las premisas que sostienen nuestro modelo de analisis.
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11.2-Gobernanza y politicas publicas: una vision general

Hay una pluralidad de perspectivas conceptuales en torno al término
“gobernanza”, en este sentido, no existe una definicidon unica del concepto. Sin
embargo, en el analisis de las politicas publicas, la gobernanza se identifica con la
reforma de la administracion publica y del desarrollo de redes de politicas, y ademas
supone una ruptura con el modelo de Estado tradicional jerarquico y centralizado, ya
que la interaccion e interdependencia (sobre todo entre Estado, mercado y la sociedad
civil) es uno de los elementos clave asociado al concepto de gobernanza (Chaqués,
2006).

La gobernanza opera como una filosofia de politicas publicas, lo cual, a nivel
global, sus arquitectos, como afirma Teran (2007), proponen a los paises en desarrollo
implementar politicas publicas dirigidas hacia un doble proposito:

-Maximizar la provision de bienes publicos globales, como la disponibilidad del agua
dulce.

-Minimizar la ocurrencia de males publicos globales como la incidencia de la pobreza.
“Las politicas publicas nunca son neutrales, pues con o sin intencion los actores sociales
introducen sus posiciones, intereses y expectativas en el establecimiento de prioridades,
la toma de decisiones y la implementacion. Por ello, en cualquiera de los momentos y
elementos constitutivos de una politica publica, pueden generarse multiples efectos
perversos, capaces de perpetuar procesos o problemas publicos” (Radaelli, 1999), y las
politicas e iniciativas para la gestion integrada del agua no escapan a tales
circunstancias.

La gobernanza del agua y la reduccion de la pobreza aparecen relacionados entre
si mediante intervenciones justificadas en nombre del logro de las metas del milenio.
Pues, en el principio de este tercer milenio, las instituciones multilaterales de Naciones
Unidas, asi como los gobiernos de paises desarrollados, aludiendo a la crisis global del
agua, han postulado nexos entre pobreza y agua utilizando narrativas centradas en las
caracteristicas de las instituciones existentes en los paises en desarrollo, considerando
que los malos resultados en el combate a la pobreza estan relacionados con la ineficiente
o pobre gobernanza. Asi, la gobernanza se constituye como una “episteme hegemodnica”
para la conformacidn de intervenciones de desarrollo realizables en cualquier &mbito de
politicas publicas. Todavia hay que resaltar que nuestro enfoque se basa en los arreglos

y procesos institucionales centrados en los Estados, mas que en la gobernanza global.
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La gobernanza es aqui mencionada sobre lo que sucede en Angola con la provision de
los servicios del agua y del saneamiento.

El concepto de gobernanza, histéricamente, no es nuevo, se considera tan
antiguo como la civilizacién humana. Sin embargo, la llegada de la sociedad de la
informaciéon y los cambios en los comportamientos sociales ha provocado en las
décadas siguientes a la segunda guerra mundial importantes transformaciones en la
estructura de las sociedades, lo que supone nuevos desafios en la manera de gobernar
las sociedades actuales con respecto a etapas anteriores.

La nocién de gobernanza fue introducida en el discurso del desarrollo por el Banco
Mundial*® para explicar los problemas del crecimiento africano y, posteriormente, fue
asumida por otras instituciones multilaterales, agencias de cooperacion y comisiones
mundiales (Teran, 2005b). El concepto fue trasladado hacia la Ciencia Politica, como un
recurso para entender los deficits de gobernabilidad y legitimidad de las democracias
contemporaneas (Prats, 2003).

Asi, la gobernanza se concibe como el “conjunto de tradiciones e instituciones por
medio de las cuales se ejerce autoridad en un pais, incluyendo el proceso por el cual los
gobiernos son seleccionados, vigilados y reemplazados; la capacidad del gobierno para
formular e implementar efectivamente politicas coherentes; y el respecto de los
ciudadanos y del Estado a instituciones que gobiernan las interacciones sociales y
economicas” (Kaufmann, 2002b). Comprende aun el proceso de toma de decisiones y el
proceso por el que las decisiones son implementadas o no, donde su andlisis se centra en
los actores, formales e informales, que estan involucrados en el proceso de toma de
decisiones y en su implementacion, asi como en las estructuras formales e informales
responsables de su implementacion (UNESCAP, 2013). Por gobernanza se entiende
también el ejercicio de la autoridad administrativa, politica y econémica para manejar
los asuntos publicos de un pais a todos los niveles; comprende los mecanismos,
procesos e instituciones a través de los cuales los ciudadanos y los grupos articulan sus
intereses, ejercen sus derechos legales, satisfacen sus obligaciones y resuelven sus
diferencias (PNUD, 1997). O como en la vision de Hoeskstra (2006), segun la cual la
gobernanza trata sobre los procesos y mecanismos de interaccion entre los actores

gubernamentales y los no gubernamentales.

15 Desde la década de los 1990, fundamentalmente, las ayudas al desarrollo por parte de los paises
donantes y de las instituciones financieras internacionales se han visto condicionadas por aspectos de
gobernanza, dadas sus implicaciones concretas con la politica de ajuste estructural.
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Analizando las diversas aportaciones conceptuales, se pueden desprender

algunas contradicciones en el concepto, pues, por un lado, la gobernanza es asociada
con el ejercicio de la autoridad publica, mientras que, por otro, es vinculada a cualquier
practica social generadora de efectos agregados a lo largo de un periodo de tempo
(Terén, 2007).
Lo que es importante subrayar es que la gobernanza esta asociada al proceso de creacién
de politicas publicas, lo cual permite alcanzar la sostenibilidad ambiental, combatir la
pobreza, la corrupcion, proveer eficazmente los servicios de agua y saneamiento, etc.
Pues, y como se puede entender en la vision de Alcantara (1994), la gobernanza es la
situacién en la que concurren un conjunto de condiciones favorables para la accién del
gobierno que se sitda en su entorno o que son intrinsecas a este. Por tanto, legitimidad y
eficacia representan las dos caracteristicas basicas del concepto, pues, si la
democratizacion del estado liberal en la segunda mitad del siglo XI1X trajo consigo la
necesidad de la legitimidad de los gobiernos, después de la segunda guerra mundial, con
el desarrollo del “Welfare State”, la legitimidad comenz6 a fundamentarse no solo en la
representacion politica sino también en las prestaciones sociales publicas gestionadas e
impulsadas por el gobierno (Arbds y Giner, 1994). Por su parte, la Real Academia
Espafiola, en su Diccionario (22%dicion) define gobernanza como el arte 0 manera de
gobernar que se propone como objetivo el logro de un desarrollo econémico, social e
institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre Estado, la sociedad civil y
el mercado de la economia (DRAE, 2001).

El concepto de gobernanza, aplicado a la transformacion de los procesos y
estructuras relacionadas con el sector hidrico, implica la promocion de iniciativas y
politicas dirigidas a dar respuesta a las demandas de los servicios de abastecimiento de
agua y saneamiento basico que se figure necesario para el desarrollo de la sociedad. Asi,
la gobernanza del agua aparece identificada con la formulacién y adopcion de
instituciones politicas y leyes sustentables, la creacion de politicas, instituciones y leyes
ambientales susceptibles de ser cumplidas e implementadas y la clarificacion de las
responsabilidades del gobierno, del sector privado y de la sociedad civil en la
administracion hidrica (WGF, 2005). Por tanto, constituye la realizacién de politicas
publicas con las que se trata de encontrar soluciones para un manejo adecuado del agua,
pues las politicas publicas internacionales y nacionales han reconocido ya que un

manejo sustentable del agua no puede ser alcanzado si no se toma en cuenta la
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gobernanza. Ahora bien, una cuestion que sale al paso en este tema es: ;Como la
gobernanza se puede materializar en el plano empirico?

La medicién de la gobernanza es una realidad tangible en los dias de hoy, pues

para efectos de comparacion internacional, para supervisar el avance de las
transformaciones institucionales en los paises no desarrollados, evaluar paises y realizar
investigaciones, varias instituciones internacionales, en particular el Banco Mundial,
han elaborado sistemas de indicadores para medir la calidad de la gobernanza.
En el Proyecto sobre Desarrollo Humano (The Project on Human Development 2005)
se han concebido 41 indices agregados utilizando indicadores relacionados con: apertura
econdmica, calidad del uso de la asistencia, calidad de regulaciones, capacidad
institucional, consenso democratico, control de la corrupcion y pago de sobornos,
corporativismo, derechos de propiedad, efectividad del gobierno, estabilidad politica,
derechos politicos, observancia de procedimientos legales, garantias para la inversion
extranjera, respeto a los marcos juridicos, leyes de seguridad social y empleo, libertad
economica, libertad de prensa, opacidad de los procedimientos gubernamentales, voz y
responsabilidad (PHD, 2005). En la misma direccidn, en sus estudios, Kaufmann (2005)
destaca seis dimensiones como claves para medir la gobernanza: voz y rendicion de
cuentas, estabilidad politica y ausencia de violencia, eficacia de gobierno, calidad
regulatoria, estado de derecho y, por ultimo, el control de la corrupcion.

De las seis dimensiones de la gobernabilidad establecidas por Kaufmann, la que
maés focaliza nuestra atencion es el control de la corrupcién, pues, como él sefiala, en
muchos paises en desarrollo, como es el caso de Angola®®, la corrupcion constituye un
impuesto elevado sobre las inversiones extranjeras, asi como se traduce en un impuesto
regresivo para las familias debido a pagos de sobornos para acceder a los servicios
publicos (Kaufmann, 2005:42).

En lo que se refiere al acceso al agua potable en Angola, la poblacién que vive en los
barrios de la periferia de las grandes ciudades, que es la mayoria del total de la
poblacion urbana y periurbana y constituye a la vez las familias mas pobres, es la que
mas sufre con las carencias del precioso liquido, pues, al no ser servida por la red
publica (conexién domiciliaria), tiene que recurrir al mercado, donde paga de tres a

cuatro veces mas caro que el precio del agua provisto por el Estado.

16 Angola ocupa la 157° posicion, con una puntuacion de 22, en una clasificacion de 176 paises, segun la
Transparencia Internacional 2012.

31



Las politicas publicas se han desarrollado en diferentes marcos analiticos y
metodoldgicos y no cabré aqui analizarlos. Lo que creemos que es importante aqui es
evidenciar que, tal como ha ocurrido en otras partes mas desarrolladas del globo, en
Africa en general y Angola en particular, en paises que han cogido el tren de la Gltima
ola de la democratizacion, y estan culminando sus procesos de transicion, la legitimidad
de los gobiernos estd cada vez méas ligada a su capacidad y a su desempefio en la
atencion de los problemas publicos.

Existe una pluralidad de enfoques de analisis de politicas publicas, en este
sentido, no hay una perspectiva dominante, sino que lo recomendable es que haya una
necesaria contextualizacion de diferentes marcos analiticos y métodos desde los cuales
se debe buscar poner de manifiesto la complejidad econémica, politica, social y cultural
que incide en el desarrollo de las politicas publicas (Parsons, 2007) 1”. Sobre la base de
€s0, nuestra perspectiva tomara en cuenta el aspecto institucional, la participacion social
y el contexto angolefio como componentes criticos del proceso de formulacion y
ejecucion de las politicas publicas®®.

Asi, pues, en el estudio de las politicas publicas se pueden destacar dos angulos
intrinsecamente ligados: por una parte, el analisis del proceso de las politicas, que se
orienta fundamentalmente a la explicacién de como se definen los problemas, como se
establecen las agendas, como se formulan las politicas, como se toman las decisiones y
coémo se implementan y se evaltan las politicas publicas. Y, por otra parte, el analisis en
y para el proceso de politicas, que lo que pretende es apoyar la toma de decisiones
utilizando para tal fin herramientas de analisis, de investigacion y argumentacion en la
definicion de los problemas, la seleccion de alternativas, la implementacion y
evaluacion (Parsons, 2007).

El campo de las politicas pablicas nacié en los EEUU durante las décadas de

1950 y 1960 (el término fue formulado por primera vez por Harold D. Lasswel en

17 _as revoluciones en el norte de Africa han dejado en evidencia que las demandas de los ciudadanos
estaban también basadas en la incapacidad de los Estados para satisfacer las necesidades béasicas de la
poblacion.

18 El componente institucional comprende el aspecto organizacional (se refiere a la capacidad
institucional de los organismos responsables de poner en préctica la politica pablica) y el normativo
(consiste en las leyes, documentos oficiales y las normas que definen los principios y lineas de actuacion
en el &rea en cuestién). El componente de participacion social se refiere a la influencian que pueden tener
las organizaciones e individuos de la sociedad civil y no solo que no sean directamente responsables,
como las constructoras o contratistas, agricultores, usuarios urbanos, ecoldgicos, académicos u otros que
compiten para influir en el disefio y ejecucion local de la politica del agua, ya sea en el &mbito nacional,
regional o municipal. Por Gltimo, el componente del contexto es también relevante en la formulacion de la
politica de agua; en el caso de Angola destacaremos los factores como la transicion a la democracia que
ha culminado con las elecciones del 1992, las elecciones del 2008 y la crisis econémica del 20009.
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1951), vinculado a las transformaciones de la esfera publica, a la intervencién del
Estado, a la relacién de este con el mercado y al modo en que se ha concebido la accion
gubernamental (Nigrini, 2009). Su surgimiento en los EEUU acontecié bajo los
supuestos de un entorno democratico estable y de la existencia de numerosas
organizaciones independientes del gobierno capacitadas tanto para la critica como para
la participacion en el ejercicio del gobierno (Parsons, 2007). Como sefialara Hoyos, con
respecto a América Latina, semejante panorama dista de existir en contextos poco
democraticos o en aquellos en los que la democracia ain esta en vias de consolidacion,
como es claramente el caso de Angola, donde la aparicion de la disciplina es muy
reciente®, y su desarrollo es todavia precario, lo que explica en alguna medida el escaso
desarrollo de la teoria y practica de las politicas publicas en estos paises (Hoyos y
Fuentes, 2007).

Las politicas publicas se refieren a “lo publico y sus problemas” (Dewey, 1927),
0 sea, estudian cdmo se definen y se construyen cuestiones y problemas y la forma de
llegar a la agenda politica y a la agenda de las politicas publicas (Parsons, 2007:31), o,
como en las palabras de Dye, las politicas publicas estudian lo que hacen y lo que dejan
de hacer los gobiernos, como lo hacen, por qué lo hacen y cual es su efecto (Dye, 1976).
El concepto, por una parte, supone la idea de lo publico como una dimension de la
actividad humana regulada e intervenida por la accion gubernamental y, por otro, la idea
vinculada a la capacidad del gobierno para intervenir racionalmente en la solucion de
los problemas publicos, colocando en el centro el interés publico (Parsons, 2007). Sin
embargo, el estudio de las politicas publicas se debe encuadrar dentro del contexto y
desarrollo del Welfare State.

El nacimiento del Welfare State después de la segunda guerra mundial, con el
alargamiento y generalizacion de las intervenciones del Estado para atender a los
problemas que los mercados y la sociedad no podrian resolver, trajo consigo la idea de
que el Estado deberia manejar lo publico. Todavia la crisis del Welfare State en la
década de los afios 70 del siglo veinte ha generado fuertes cuestionamientos al modelo y
a su eficacia. El debilitamiento del Welfare State y su posterior reformulacién permitio
el resurgimiento del mercado como respuesta neoliberal a la solucion de los problemas

publicos. Sin embargo, las politicas publicas han contribuido a destacar tanto los vicios

19 | a ensefianza de Ciencia Politica empezd en el afio 2003, cuando se cred la Facultad de Letras y
Ciencias Sociales de la Universidad Agostinho Neto, entonces la Unica universidad publica de Angola.
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originados por la intervencion excesiva del Estado, como las fallas del mercado para
afrontar los problemas publicos (Nigrini, 2009).

Angola vive desde el afio de 2001 un importante proceso de reforma de la
administracion publica y de refuerzo de la capacidad institucional del Estado, cuyo
objetivo es tornar la accidén pablica mas eficaz en las respuestas a las demandas sociales,
en general, y, en particular, las demandas de agua y saneamiento basico. Pues desde la
independencia del pais (1975), la experiencia de gobiernos de modelo administrativo
altamente concentrado y de las paralisis provocadas por este, se busca con la reforma
administrativa atribuir ciertas capacidades de autonomia, no solo administrativa sino
también financiera, a los poderes publicos intermedios (las provincias), mas sobre todo
a los locales (los municipios), para la garantia de una mejor gestion de los asuntos
publicos en el pais.

La tarea de definir cual es el ambito de lo factible para el gobierno implica
esfuerzo y exige mas cuando las sociedades se tornan mas complejas y requieren
soluciones a problemas diversos (Nigrini, 2009). La situacion de Angola es
paradigmatica en el sentido en que se encuentra en fase de reconstruccion nacional (han
pasado 12 afios desde el fin del conflicto armado), donde permanecen innimeros
problemas, desde los mas basicos, siendo agua y saneamiento dos de entre variadisimos
problemas existentes que saturan la agenda publica.

En este marco, la innovacion gubernamental y el desarrollo de capacidades
adecuadas de los agentes tomadores de decisiones, asi como la organizacién del sistema
burocratico, son necesarios para las tareas de gobernar (Nigrini, 2009).

Por fin, hay que considerar que no existe una politica publica general, pero, eso
si, en los diversos ambitos donde actian los poderes publicos se generan una 0 unas
determinadas politicas y, en consecuencia, tendriamos una politica publica de deporte,

ambiental, de salud, de educacién, de agua, etc.

11.3-Cambio institucional y Concepto de Institucién: Implicaciones
para la investigacion.

El estudio de los procesos de cambio institucional requiere explicitar los
supuestos y conceptos basicos que se deben incorporar al analisis. Aqui, la perspectiva
elegida estd compuesta por elementos provenientes tanto de algunos enfoques

neoinstitucionalistas como del policy analisis.
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Si miramos el aparato del Estado como un sistema organizacional, o sea, un
conjunto de arreglos institucionales que expresan ciertas reglas, normas y valores que
constrifien o estimulan un determinado perfil de acciones institucionales, entonces,
desde esta perspectiva, el nacleo basico de analisis son las instituciones que pueden ser
definidas como “estructuras y actividades cognitivas, normativas y regulativas que
proporcionan estabilidad y significado al comportamiento social” (Scott, 1996:33).

Las instituciones también pueden ser vistas como sistemas de adaptacion
rutinarias en los cuales los cambios en el entorno constituyen la variable clave en los
esquemas de su adaptacién incremental. En este sentido, la pregunta central que
hacemos es: ;Como el desarrollo institucional de manera general determina o, al menos,
influye en la capacidad o en el plan de organizacion y funcionamiento de determinados
sectores del Estado?

En su funcidn de dar respuestas a determinadas demandas de los ciudadanos, ya
se sabe, de acuerdo con la literatura especializada, que raramente las politicas son
decididas y desarrolladas por una sola organizacion, sino que implican normalmente la
interrelacion de varias organizaciones, niveles administrativos y actores (Sanchez Ed,
2006). Asi, si el producto de una politica es aquello que una institucion de gobierno esta
haciendo en un momento y en un ambito determinado, eso nos lleva a la inferencia
causal de que los cambios institucionales conllevan cambios en el proceso de
formulacion de politicas. Pero ¢ha sido asi para el caso de Angola? ;(Los cambios
institucionales vividos desde 1975 o desde 1990 con la transicion a la democracia, el
nuevo cuadro legislativo como consecuencia de la transicion, la apertura a la economia
de mercado, o aun y fundamentalmente con el fin del conflicto en 2002, han influido en
el proceso de formulacién de la politica del agua? En el capitulo 8 se intentara dar
respuesta a estos interrogantes.

Después de que en las décadas posteriores a las del 50 y 60 del siglo pasado, la
imagen del “Estado como problema” pasara a “Estado como solucion”, incluso los
antiguos bastiones de la ortodoxia neo utilitarista, como el Banco Mundial,
contemplaban la posibilidad de que los problemas de sus clientes pudiesen derivar, no
solo de la adopcion de medidas equivocadas, sino de deficiencias institucionales, pues
la respuesta no estaba en el desmantelamiento del Estado como profesaba el
neoliberalismo ortodoxo, sino en su reconstruccion (Evans,1996). A la luz del papel de
las instituciones como variable explicativa de las diferencias en el desempefio

econémico de los paises, se enfoca desde una nueva perspectiva el problema de la

35



eficiencia de los mecanismos del Mercado y del Estado en la asignacién y distribucion
de recursos. Fue el surgimiento de la Nueva Economia Institucional, en las dos ultimas
décadas del siglo XX, el que ha impulsado el retorno de las instituciones a la agenda de
investigacion en las ciencias sociales, particularmente en la Ciencia Politica, después de
que los enfoques tedricos de la eleccion racional y del conductismo (después de la 22
guerra mundial) relegara a un segundo plano el estudio de las instituciones politicas
como objeto de andlisis; este se ha recuperado sobre nuevas bases tedricas, en las cuales
se destacan las aportaciones de March y Olsen (1984), que sitlan en sus propuestas la
autonomia del Estado, aungque de manera relativa.

El neo institucionalismo como enfoque tedrico, ademas de enfatizar la
autonomia de las instituciones en la vida politica, restablece la relevancia de las
instituciones como variable explicativa béasica de la politica, poniendo de manifiesto que
las politicas publicas no pueden explicarse Unicamente mediante actitudes o acciones de
los actores sociales, grupos de intereses o elites politicas. Pues el neo institucionalismo
entiende que las instituciones tienen una influencia importante en el modo como se
articulan los intereses y preferencias de los actores, sus objetivos y su capacidad de
influir sobre el resultado politico.

Las instituciones, siendo estructuras y mecanismos del orden social que regulan
la vida en sociedad (Scartascini et al, 2011), también son entendidas aun como las
formas particulares de organizacion de los gobiernos, como la burocracia publica y el
poder legislativo, asi como los partidos politicos en cuanto organizaciones paraestatales
(Rhodes, 2006).

Las reformas institucionales que se aluden en este apartado se refieren a las
inversiones para el refuerzo de la capacidad institucional del Estado, dedicando recursos
variados que se materializan, entre otros aspectos, en tener una administracion publica
solida y eficaz capaz de impactar positivamente en la calidad de las politicas publicas,
pues, segln argumenta Tommasi (2011) una burocracia publica fuerte conduce a
mejores politicas. De hecho, el papel de las reformas y la mejoria de las instituciones es
un aspecto relevante para las economias en desarrollo (Espino, 1999) como es el caso de
Angola, pues la presencia de instituciones ineficientes suele propiciar el surgimiento de
numerosos fallos de Mercado y del Estado y esto, a su vez, favorece la persistencia de
un ambiente dominado por el riesgo y la incertidumbre, un contexto en el cual las

politicas publicas tienden a ser ineficientes. Este argumento explica las dificultades de
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la politica del agua en Angola y sus resultados en la provision del servicio del
abastecimiento del agua y saneamiento en el pais.

A tenor de los cambios importantes registrados en sus estructuras institucionales
en las tres décadas posteriores a la independencia, pasando de un modelo de Estado de
cariz marxista-leninista (implantado con la independencia en 1975), evolucionando a un
Estado de Derecho democratico y pluralista desde la década de 1990%°, pasando por el
fin definitivo del conflicto armado en 2002 y culminando con la aprobacién de una
nueva constitucion de la repablica en 2010, Angola vive un proceso de blsqueda de
consolidacion de sus instituciones politicas, en que esta en curso desde 2003 un vasto
programa de reconstruccién y desarrollo que incluye el refuerzo de la capacidad
institucional del Estado, en particular de la administracion publica, capaz de garantizar
un sélido y més répido desarrollo de su economia y sociedad a través de la eficacia de

las politicas publicas.

I1.4-La calidad democratica y buen gobierno: Los Retos para el
Continente africano.

El continente africano vive desde las Gltimas dos décadas importantes desafios
para su estabilidad y desarrollo econémico y social con vista a poder aun seguir el tren
de la globalizacion y del progreso en los mas variados sectores de la vida. Hemos
asistido al surgimiento de la Unién Africana reemplazando a la antigua Organizacion de
la Unidad Africana (OUA), con nuevos propdsitos y proyectos; hemos asistido también
al nacimiento de una nueva iniciativa para la cooperacion y desarrollo de Africa al que
Ilaman NEPAD. En fin, muchos otros proyectos e iniciativas fueron surgiendo en los
Gltimos veinte afios en Africa. Pero el epicentro de todas estas iniciativas y de todos
estos cambios es la democratizacidn del continente y la transparencia gubernativa, o sea
el buen gobierno. Sobre esta base es pertinente que nos preguntemos: ¢Hay una relacién
necesaria entre la democracia o democratizacion para el caso de los paises africanos y el
buen gobierno? ¢Es el buen gobierno un patrimonio de la democracia? Y, recuperando a

Lijphart (2000), ¢es importante para las politicas publicas y la efectividad del gobierno

20 No cabe aqui analizar el alcance de estos cambios, pero no cabe duda de que los avances conseguidos
son mas formales que reales. La Freedon House, en su clasificacion sobre el estado de la democracia en el
mundo, en 2013 clasifica a Angola como not free (no libre). En el indice Ibrahim de la gobernanza
africana (11AG), en su clasificacion del 2013, entre 52 paises africanos, Angola figura en la posicion 39°
con 44,5 puntos.

37



el tipo y/o la calidad de la democracia? No es nuestro objetivo en este apartado
responder a todas estas interrogantes, pero si dejar elementos que si pueden ayudar a
entenderlas. Por eso, lo primero debe ser explicitar la propia concepcion de la
democracia.

El término democracia ha generado una multiplicidad de significados y muchos
de ellos opuestos y ambivalentes desde el punto de vista ideoldgico, pero no me
propongo aqui analizar las imprecisiones tedricas e epistemoldgicas producidas en torno
al concepto; tampoco haremos una resefia histérica sobre el desarrollo de la democracia
desde la Grecia clasica hasta nuestros dias, pero si nos cabe referir que las concepciones
actuales se han moldeado, por los méas diversos autores, mediante las transformaciones
que sefialaron continuidades y discontinuidades en la caudalosa tradicion democratica.

De hecho, cuando hablamos de la democracia en los estados modernos, el

concepto que manejamos es el articulado por la tradicion liberal democratica, pues la
idea democratica contemporanea se construyd a partir de los presupuestos teoricos del
liberalismo democratico. Y es de esta perspectiva de la que nos ocuparemos.
El concepto de democracia se puede concebir fundamentalmente de dos maneras, una
en el plano normativo o ideal, y otra en el plano empirico o real. En el presente estudio
hemos valorado las concepciones del término democracia traducible en el plano
empirico y no tanto las conceptualizaciones idealistas que el término encierra,
reconociendo todavia que, desde una perspectiva epistemologica, cualquiera que sea la
conceptualizacion se encuentra cargada de un cierto simbolismo. Varios fueron los
autores que se han puesto en la labor de dar significado al término (Lipset, Rustow,
Almond, Sartori, Lijphart, Huntington, Dahl, O"Donnell y tantos otros). Asi, pues, y
frente a una concepcién minimalista, sostenemos que la democracia establece una
relacion distintiva entre Estado y los ciudadanos, asi como una relacién de estos entre
si. La democracia tiene asimismo dimensiones diversas: por un lado, proporciona un
marco legal que blinda un sistema de derechos y garantias. Y, por otro lado, levanta una
compleja y densa red de instituciones destinadas a aplicar los principios de la
representacion politica y la participacion, asi como los del control y distribucién del
poder. Conlleva una determinada cultura civica que constituye una garantia de su
reproduccion consistente y estable (O"Donnell, 2004).

Dahl considera que “el gobierno democratico se caracteriza fundamentalmente
por su continua aptitud para responder a las preferencias de sus ciudadanos, sin

establecer diferencias entre ellos” (Dahl, 1974:11), es decir, con igualdad de
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oportunidades. Pero el concepto, tal como esta definido, plantea problemas empiricos,
como sefiala muy bien Leonardo Morlino al preguntar: ;Como medir o determinar las
preferencias de los ciudadanos? ;Solo son validas las preferencias de la mayoria? (El
estado democratico no supone que debe defender también y sobre todo a las minorias?

El planteamiento conceptual de Lijphart (2000) se basa en una agrupacion
dicotomica, o sea, en una vision bidimensional de democracia, lo cual se puede medir
en una escala que va desde el mayoritarismo, en un extremo, al consenso, en otro.

Amartya Sen, de hecho, no tuvo ninguna dificultad en considerar el ascenso de
la democracia?! como el acontecimiento de mayor relevancia al largo del siglo veinte,
considerandola como la Unica forma aceptable de gobierno, siendo compatible para
cualquier nacién, sin importar que se trate de una nacion perteneciente a Europa,
América, Asia o Africa, poniendo de manifiesto su idea de democracia como valor
universal (Sen, 2006).

Volviendo a la cuestion sobre la relacion positiva o no entre la democracia y el
buen gobierno, las hipotesis consideran que no existe una relacion clara entre estos dos
conceptos, aunque frecuentemente se afirma que los sistemas democraticos son mas
convenientes para generar el good governance, sobre todo, gracias al papel informativo
jugado por la democracia, que funciona esencialmente a traves del debate publico
abierto, al contrario de lo que ocurre en los paises no democraticos (Sen, 2006). Sin
embargo, con respecto a las democracias, la tesis de Lijphart (2000:273), presentada en
su libro sobre los “modelos de democracia”, es que las democracias de consenso tienen
una firme correlacion positiva con los niveles de bienestar, resultante de la efectividad
gubernamental en diversas areas de politicas, al contrario de las democracias
mayoritarias.

Por otra parte, algunos autores sostienen que los andlisis de calidad democratica
deben circunscribirse al funcionamiento de las tenidas por democracias consolidadas, es
decir, solo a aquellos regimenes que cumplen regularmente con los requerimientos de
una “poliarquia”, pues una cosa es consolidar la democracia y otra es mejorar su calidad
(Schmitter, 2004). Ademas, siguiendo el mismo argumento analitico, no parece l6gico
disponerse a examinar la calidad del funcionamiento de algo de cuya existencia, como

minimo, se duda. En este sentido, no procede considerar dominio adecuado de los

21 Democracia entendida no solo en funcidn de las elecciones, sino bajo la forma mas general del debate
publico acarreando ciertas exigencias como son: el derecho al voto, la proteccién de la libertad de
expresion, el respecto de los derechos dentro del marco legal, la no censura de la prensa y que la
informacion pueda circular libremente.

39



analisis de calidad aquellos regimenes hibridos resultantes de las transiciones politicas
que se desencadenaron tras la implosion del comunismo, como es el caso de Angola.

Angola posee un sistema de democracia muy joven, ya que su instauracion fue
resultado de la “ola de democratizacién” de finales de los ochenta que circulaba por el
continente africano. En este pais el proceso democratico fue el resultado de un acuerdo
de partes entre el gobierno del MPLA y la UNITA, el grupo militar que protagoniz6 una
guerra civil de cerca de poco mas de treinta afios, es decir, desde la proclamacion de
Independencia del pais en noviembre de 1975. Los referidos acuerdos, los llamados
“acuerdos de Bicesse”, firmados en 1991, ademas de haber ratificado el cese de fuego
entre los beligerantes, la formacion de un ejército nacional Unico, han introducido
importantes cambios constitucionales que permitieron el reemplazo del régimen
monopartidista y autoritario que ha estado en vigor a lo largo de los casi quince afios de
independencia del pais a otro multipartidista y democratico. De hecho, los acuerdos de
Bicesse representaban un proceso que iba culminar con la realizacion de elecciones
generales multipartidarias, es decir, para la Asamblea Nacional, el 6rgano legislativo del
pais, y para la Presidencia de la Republica, fijadas para los dias 29 y 30 de septiembre
de 1992.

Los resultados electorales, divulgados por el Consejo Nacional Electoral el 17 de
octubre del mismo afio del 1992 y consideradas como libres y justas por la comunidad
internacional, dieron victoria al MPLA (54% de los votos), y su candidato a presidente
tuvo mas votos (49%), aunque no los suficientes para ganar en la primera vuelta. Sin
embargo, el partido UNITA, el antiguo movimiento guerrillero, contesto y rehuso los
resultados electorales, considerandolos fraudulentos. En efecto, se reanudd la guerra,
interrumpiendo el proceso de democratizacion iniciado en el pais. En 1994 es firmado
en la capital de Zambia, Lusaka, un nuevo acuerdo de paz, pero el cese del fuego durd
muy poco Y la guerra continud hasta febrero de 2002, con la muerte de Jonas Savimbi,
lider de la guerrilla. En abril se firma el memorando de entendimiento de Luena entre el
gobierno e UNITA y permite abrir perspectivas para la reanudacion del proceso
democratico. Todavia el proceso de transiciébn en Angola es un caso atipico, en el
sentido de que, aunque se hubiera reanudado la guerra después de las elecciones y se
hubiera extendido por gran parte del territorio nacional, las instituciones democraticas
salidas de las elecciones, concretamente la asamblea nacional, tomd posesion incluso
sin una buena parte de los diputados de UNITA vy siguié funcionando. El presidente

cesante, en ausencia de condiciones para la realizacion de la segunda vuelta (debido la
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reanudacion de la guerra), se mantuvo en el cargo. Por tanto, durante practicamente diez
afios (1993-2002), se ha asistido en el pais a una doble situacién y, al mismo tiempo,
ambigua. Por un lado, el pais formalmente no habia renunciado al estado democratico y
de derecho propuesto en la constitucion de 1991, de tal manera que el Parlamento, con
mayoria absoluta del MPLA, funcionaba incluso con un nimero considerable de los
diputados de la UNITA, la misma fuerza politica que hacia la guerra. Pero, por otro
lado, se desarrollaba una guerra intensa en el interior del pais con todas las
consecuencias de ahi derivadas. Es obvio que el estado de guerra interna era
incompatible con la instauracion o la existencia de un estado/sociedad democratica. Por
todo esto, el usufructo y el ejercicio de los derechos consagrados constitucionalmente
estaban seriamente afectados.

El fin del conflicto armado en Angola supuso el inicio del proceso de
reconstruccion del pais. Inicialmente, las acciones se focalizaban mas en el combate a la
pobreza pretendiendo la satisfaccion inmediata de la poblacion; esta fase se fue
sustituyendo por acciones de desarrollo desde 2005 con mayor enfoque en la
rehabilitacion econdmica??, incluyendo las infraestructuras ligadas al sector de aguas y

del saneamiento.

I1.5-Problemas publicos y agenda de gobierno: ¢hay coincidencia?

Empezaremos este apartado tematico elaborando una serie de cuestiones, cuyas
respuestas constituyen el corazon mismo de referido asunto. Concretamente, se busca
saber, en primer lugar, qué son problemas publicos, y, a continuacién, como y por qué
determinados problemas son calificados de publicos y otros no. Y, en la segunda parte
del problema, procurar comprender como y por qué el gobierno incluye ciertos
problemas en su agenda y excluye otros, en definitiva, si hay coincidencia entre las
carencias objetivas que sufren los ciudadanos y la agenda del gobierno.

Se considera el Policy Process ‘“un dispositivo analitico, intelectualmente
construido, para fines de modelacién, ordenamiento, explicacién y prescripcion de una
politica, pertenece mas bien al orden l6gico que al cronoldgico, por lo que no entiende
ser la representacion descriptiva de una secuencia de tiempos y sucesos que
efectivamente suceden uno tras de uno”, pues en la practica las etapas pueden

sobreponerse y superponerse, anticiparse o atrasarse (Villanueva, 2013:14). Por lo tanto,

22 La rehabilitacion econdmica del pais cuenta con un fuerte grado de financiacion del gobierno chino.
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en esta direccion, separar en diversos tramos la elaboracion de una politica es algo
artificial.

Todavia, pese a los diferentes enfoques analiticos y matices terminoldgicos, la
mayoria de los estudios sobre el Policy Process (que definen diferentes fases en el ciclo
de las policys) coinciden en sustentar que la génesis de una politica implica el
reconocimiento de un problema. Asi, la primera fase del ciclo de las politicas lo
constituye precisamente la definicién de los problemas publicos y su introduccion en la
agenda politica.

El desarrollo y afirmacion del anélisis de politicas publicas dentro de la Ciencia
Politica a lo largo de estas dos Ultimas décadas ha demostrado que la definicidn de los
problemas publicos no solo es una fase mas del ciclo de anélisis, sino que determina la
solucion/decision a tomar por el directivo publico (Pérez y Seisdedos, 2006:112).
Contrariamente a la perspectiva tradicional (hasta mas o menos los afios 1970), que
consideraba que el problema existia objetivamente y como tal era posible definirlo de
un modo aséptico con cierta facilidad, la experiencia en andlisis muestra que los
problemas son definidos subjetiva e interesadamente por los actores implicados (Pérez
et al, 2006). Un ejemplo podrian ser los estandares bajos de acceso al agua potable en
Angola, en general en torno al 51% (UNICEF, 2010). Este podria ser visto como un
problema de escasez natural o como fallos en los mecanismos institucionales
responsables de la politica del agua®. Habra que afiadir que una definicion lleva
implicita el reconocimiento de estrategias y de demandas de determinados actores.

En cuanto a la formacion de la agenda, empezamos cuestionandonos qué
significa la formacion de agenda. Por formacion de la agenda se entiende el proceso a
través del cual problemas y cuestiones llegan a llamar la atencidn seria y activa del
gobierno como asuntos posibles de politica publica (Villanueva, 1993:30). Este proceso
de transito es de hecho problematico, pues no todos los problemas logran llamar la
atencién gubernamental, volviéndolos publicos y objeto de la agenda. Para ello
necesitan de actores de peso, 0 sea, a traves de una multiplicidad de factores,
determinados grupos o individuos buscan transformar sus intereses particulares en
asuntos generales y Utiles para el conjunto del Estado y, en caso de pasar la prueba,

logran influir en la configuracion de la agenda de los poderes publicos (Villanueva,

23 De la definicion de un problema dependera también la forma como los poderes publicos lo atacaran
para solucionarlo. La interpretacion, por parte de los actores, de si el problema es pablico o no, no es
necesariamente racional, pues envuelve valores, creencias, ideologias e intereses.
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1993). Estos actores y la multiplicidad de factores a que nos hemos referido vienen a
hacer de filtro, determinando asi la agenda gubernamental, también conocida por
agenda institucional.

En Angola, los actores nacionales interesados en el agua, sean consumidores,
ONGs enfocadas en el tema del agua, empresas/agentes privados interesados en el
comercio del agua, tienen poca capacidad de influencia en el proceso de toma de
decisiones sobre la politica del agua, dada la naturaleza del propio sistema politico
(demasiado centralista y sin cultura o tradiciéon democratica, que le convierte en poco
abierto a la participacion de la sociedad en los asuntos publicos), por una parte, y la falta
de capacidad de influencia de las mismas organizaciones por debilidad en sus
estructuras organizativas, por otra. En consecuencia, la agenda del gobierno en materia
de agua estd mucho mas influida por las “politicas publicas globales” sobre el agua
disefiadas por actores externos, o sea, desde las oficinas de las agencias de las Naciones
Unidas que tratan del tema del agua (UNICEF, PNUD, BM, etc., Union Europea) y
paises occidentales®, ya que son también estos los grandes financiadores de muchos
programas desarrollados y otros en curso en el sector del agua en el pais.

La teoria del “policy agenda” considera que la agenda de gobierno no acapara
todos los problemas que se originan y se configuran en el sistema politico. Eso nos lleva
a la necesidad de distinguir los problemas que preocupan a una sociedad en un
momento dado y los problemas que pasan a ser problemas pudblicos y, como ya
sefialamos, conforman la agenda institucional. En el primer caso, son los problemas que
conforman la llamada agenda sistémica (Cobb y Elder, 1972). Hay entonces una agenda
de los ciudadanos, del Estado o del sistema politico que puede preceder e influir, o hasta

determinar, la agenda del gobierno, pero no necesariamente coincide con esta.

11.6- El analisis de redes en el proceso politico

Como vocablo, el uso de la palabra red data del siglo XIX, con el significado de
cubrir con redes o con un trozo de red (Parsons, 2007: 214). En cuanto verbo, hacer
trabajo de redes significa aprovechar los contactos. En otro sentido la palabra se refiere
al lenguaje de la informaética, o sea, la idea de interconectar aparatos de computo
(Oxford Dictionary 2007: 214).

24 Espafia es uno de los paises europeos que mas han financiado proyectos en Angola relacionados con el
sector de aguas.
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En las décadas del 40 y 50 del siglo veinte se empezé a utilizar en las Ciencias
Sociales, en particular, los politélogos la empezaran a utilizar en las décadas de los 70
del mismo siglo. Desde entonces, los estudios sobre la interaccion existente entre
actores, ya sean publicos o privados, en areas de actuacion politica concreta se han
multiplicado, pues el Analisis de Redes (policy network en inglés) se ha constituido en
uno de los marcos conceptuales mas utilizados en el estudio de las politicas pablicas.

Para nuestro estudio, este planteamiento tedrico es importante en la medida en
que nos permitird comprender de qué modo interacttan los diversos actores, publicos y
privados, en el proceso decisorio de la politica del agua en Angola. De hecho, el analisis
de las relaciones Estado-Sociedad y su impacto sobre el proceso de elaboracion de las
politicas publicas ocupa un lugar central en la Ciencia Politica (Chaqués, 2004). En este
sentido, el analisis de redes ha procurado superar las limitaciones de otros enfoques
teoricos —tales como el pluralismo y el neo corporativismo, que pretendian la
supremacia y unicidad explicativa sobre las pautas de intermediacion de intereses
aplicables en todos los paises y en todos los sectores donde actue el Estado, al negar la
posibilidad de utilizar un modelo Unico para explicar el proceso de elaboracion de las
politicas publicas (Chaqués, 2004). Sin embargo, el analisis de redes como enfoque
tedrico se basa fundamentalmente en los principios y postulados béasicos de otros
enfoques (particularmente el pluralismo, el neo corporativismo y otros modelos
tradicionales), tratando de adaptarlos al contexto politico, economico y social de las
sociedades modernas actuales, pues su surgimiento y actual desarrollo se debe a dos
factores primordiales: la intervencion creciente del Estado en las sociedades
industrializadas y la intensificacion del proceso de globalizacion.

En el analisis de redes, las politicas publicas son entendidas como un proceso de
negociacion constante entre actores publicos y privados, que intercambian recursos e
informacion con el objetivo de influir sobre el resultado del proceso de elaboracion de
politicas (Chaqués, 2004). Su atractivo en cuanto a la formulacion de politicas publicas
es indiscutible, al enfatizar la manera en que cada politica es resultado de una compleja
interconexion de personas y organizaciones (Parsons, 2007). La idea central de una red
0 comunidad busca centrarse en el patron de los contactos formales e informales y de
las relaciones que definen las agendas de las politicas publicas y la toma de decisiones,
en contraposicion a la interaccién que tiene lugar dentro y entre las organizaciones e
instituciones formales encargadas de las politicas publicas, como sefiala Parsons (2007).

Eso resulta mas importante en las sociedades donde hay mdltiples influencias en el
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proceso de las politicas pablicas, o sea, con bastante pluralismo, lo que no se da
ciertamente el caso de Angola®®. Aunque es cierto que el analisis de las redes se basa en
la idea de que toda la politica publica estd enmarcada en un contexto de relaciones y
dependencias.

Por Gltimo, cabe sefialar la idea de Richardson et al. (1982) sobre comunidades
de politicas a partir de las cuales cada pais tiene un patron o estilo propio de
formulacion de politicas y toma de decisiones. En su analisis, presenta dos modelos del
estilo de politicas publicas, que son:
1-Estilo anticipatorio (tendencia a anticiparse a los problemas) o estilo reaccionario
(tendencia a reaccionar ante eventos o circunstancias).
2-Estilo de busqueda de consenso (tendencia a tomar las decisiones mediante acuerdos
entre las partes interesadas) o estilo en que el gobierno tiende a imponer sus decisiones
a la sociedad.

El modelo de estilo predominante en Angola, sobre la base de la clasificacion de
Richardson, es el estilo segun el cual el gobierno tiende a imponer sus decisiones a la
sociedad por los factores explicativos ya mencionados antes.

En este sentido, nos encontraremos con varios planteamientos: un primer estilo
de las politicas publicas que hara que el gobierno trate de planear y consultar las
comunidades; por otro lado, el estilo de formulacién de politicas asociado al modelo
incrementalista, toma de decisiones improvisadas, conocimientos imperfectos, etc. Otro
estilo es aquel en que el gobierno no formula las politicas mediante la planeacion y el
consenso, sino que reacciona a los problemas cuando es necesario e impone sus
decisiones o, al contrario, un estilo el que el gobierno recurre a la planeacion, la
racionalidad y se reserva la prudencia de imponer sus planes y soluciones (Parsons,
2007:216).

El proceso de formulacién de las politicas publicas en Angola se ubica en la
frontera entre estos dos ultimos estilos definidos por Richardson, pues la flaca
competencia pluralista hace que en la mayoria de los casos el gobierno imponga sus
decisiones. Aungue estas estan generalmente basadas en la planeacién, la racionalidad
es poco efectiva dadas las carencias técnicas y organizativas del sector publico (el

mismo problema institucional aludido anteriormente), lo que compromete grandemente

25 La excesiva concentracion del poder en manos del gobierno, personalizado en el jefe del ejecutivo, y el
flaco poder de organizaciones y grupos de la sociedad civil en Angola, convierte el gobierno como casi el
actor exclusivo y determinante en el proceso de elaboracion de politicas y la toma de decisiones.
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la eficacia de los resultados de la accion publica, particularmente en la provision del
servicio del abastecimiento del agua y del saneamiento basico en Angola.

11.7-Conceptualizacion basica.

“Una de las reglas basicas de toda investigacion es proporcionar una definicion
clara y explicita de los conceptos basicos que se utilizan en ella” (Perea et al, 2009:37).
En nuestra investigacion, la gobernanza constituye el concepto central; ademas,
constituyen conceptos claves los siguientes: politicas publicas, usos de agua, consumos
de agua, saneamiento, fuente de agua mejorada, servicios de saneamiento mejorado. En
este apartado nos limitaremos a analizar los conceptos que Ilamamos bésicos
excluyendo asi los de gobernanza y politicas publicas que fueron tratados en
anterioridad en este capitulo sobre el marco teorico de la investigacion.

Los usos, consumos y necesidades de agua en el medio urbano y periurbano
engloban el abastecimiento de la poblacion, comercio, servicios e industrias que estan
ligados a los sistemas de abastecimiento del agua (pero nuestro trabajo se focaliza
esencialmente en los abastecimientos a la poblacion). De hecho, uno de los indicadores
de calidad de vida de las poblaciones, usado internacionalmente, es el correspondiente a
la tasa de cobertura, que indica la proporcion de la poblacion que usa una fuente
mejorada de agua potable, urbana y rural, servida por sistemas y servicios publicos de
abastecimientos de agua, por un lado, y la proporcion de la poblacion que dispone o es
beneficiaria de un sistema de alcantarillado adecuado/mejorado, por otra parte. Para este
efecto hemos tomado las definiciones de las Naciones Unidas sobre estos indicadores.

La descripcion funcional de los servicios urbanos del agua comporta por una
parte el sistema de abastecimiento de agua y por otra parte el sistema de saneamiento. El
sistema de abastecimiento de agua comporta las clasicas funciones de produccion,
transporte y distribucion al paso que el saneamiento tiene por objeto la evacuacion y
depuracion hasta niveles aceptables por el medio ambiente, de las aguas residuales

urbanas y de las aguas de escorrentia pluvial (Perez, 1995).
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Cuadro I1.1-Sistema de Abastecimiento de Agua urbano

Publico/Privado | Interés Servicios Ambito dominante Funciones | Elementos
Prioritario | diferenciados
Aprovechamiento Cuenca hidrologica Produccion | 1-Regulacion
usos multiples 2-Captacion
Instalaciones Gestion del | Suministro en alta o | Supramunicipal/regional | Transporte | 3-Tratamiento o
Publicas recurso red primaria Potabilizacion
4-Transporte,
conduccién o
aduccion
5-Depositos
locales
Instalaciones Gestion del | Suministro en baja o 6-Distribucion
Privadas servicio red de distribucion | Local/municipal Distribucion | 7-Acometida y

domiciliaria

medicién
(domiciliaria e
industrial)
8-Instalaciones
interiores de
fontaneria

Fuente: Adaptado de Pérez, 1995
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Cuadro I1.2-Sistema de Saneamiento urbano

Publico/Privado | Interés Servicios Ambito dominante Funciones Elementos
Prioritario | diferenciados
Regional/supramunicipal 1-Drenaje y
Saneamiento
Instalaciones Gestion del | Alcantarillado | Local/municipal Alcantarillado interior de
Privadas recurso (servicio en edificios
baja) 2-Acometida
domiciliaria y/o
industrial
3-Alcantarillado
Intercepcion y (ramales y
Instalaciones Gestion del | Intercepcién y Conduccién colectores
Publicas servicio Depuracion Cuenca hidrolégica generales)

(servicio en
alta)

Depuracion
Vertido y/o
Reutilizacién

4- Interceptores
(conduccion,
almacenamiento y
alivio)
5-Depuracion
aguas residuales
6-Emisario y/o
vertido y/o
reutilizacion
7-Actuacion en
medios receptores.

Fuente: Adaptado de Pérez, 1995
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11.7.1-Uso doméstico del agua.

El nivel de acceso al agua potable se calcula en funcion del porcentaje de la poblacién
que utiliza una fuente de agua potable mejorada. El agua potable es el agua que se
utiliza para usos domésticos, para beber, cocinar y para higiene personal?.

¢Qué es una fuente mejorada de agua potable? Segun la OMS-UNICEF, una fuente de
agua potable mejorada es una fuente que, por el tipo de construccion o a través de una
intervencidn activa, protege apropiadamente el agua de la contaminacion exterior, en
particular de la materia fecal (OMS/UNICEF)?’.

Cuadro 11.3-Diferencias entre fuentes mejorada y no mejorada de agua potable

Fuente mejorada de agua potable Fuente no mejorada de agua potable
*Tuberia, conexion domiciliaria de agua | "Pozo excavado no protegido

corriente =Manantial no protegido

*Tuberia, conexion que llega a la | Carro con pequefio tanque/tonel
propiedad vecina =Camiones cisternas

*Grifos Publicos =Agua superficial (rio, presa, lago, laguna,
*Pozo entubado de perforacion arroyo, canal de riego, canal)

*Pozo excavado protegido *Agua embotellada

*Manantial protegido
*Acopio de Agua de lluvia

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de UNICEF-OMS.
11.7.2-Saneamiento.

Por saneamiento se entiende aqui el aprovisionamiento de equipamientos y
servicios de eliminacion segura de heces y orina humanas, asi como la manutencion de
las condiciones de higiene por medios de servicios como la recogida de basura y la
eliminacion de las aguas residuales (UNICEF, 2008).

El acceso al saneamiento se calcula en funcién del porcentaje de la poblacion
que utiliza servicios de saneamiento mejorados. El servicio de saneamiento mejorado
incluye los servicios de saneamiento que higiénicamente impiden el contacto de los
seres humanos con excrementos humanos. Al contrario, los servicios de saneamiento no
mejorados no garantizan que los excrementos humanos se separen higiénicamente del
contacto humano (informe OMS-UNICEF 2012).

%6 E| agua potable se considera segura si cumple ciertas normas microbioldgicas y quimicas concernientes
a la calidad del agua potable, segun la Guia para la calidad del agua potable de la OMS.

27 Para permitir la comparabilidad internacional, el programa conjunto OMS/UNICEF para el monitoreo
del abastecimiento de agua y del saneamiento (JMP) usa la clasificacidn presentada en el cuadro de
arriba, para diferenciar entre fuente de agua potable mejorada y no mejorada, por un lado, y entre
instalaciones de saneamiento mejorado y no mejorado, por otro.
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El cuadro de abajo establece las diferencias entre instalaciones de saneamiento

mejorado y no mejorado.

Cuadroll.4: Diferencias entre instalaciones de saneamiento mejorado y no mejorado

Instalaciones de saneamiento mejorado

Instalaciones de saneamiento no

mejorado
*Descarga  hidraulica (automdtica o | "Descarga  hidrdulica  (automatica o
manual) a: manual) a cualquier otro lugar
-Red de alcantarillado/conexiones | =Letrina de pozo sin losa o pozo abierto
cloacales =Letrina de balde

-Fosas sépticas

-Letrina de sifon

*Letrina de pozo mejorada con ventilacion
*Letrina de pozo con losa o pozo cubierto
*Sistemas de saneamiento compartido
(Barios publicos)

*Letrina o retrete colgante

*Defecacion al aire libre en campos,
bosques, matorrales, masas de agua u
otros espacios abiertos o la eliminacion de
heces humanas junto con otros tipos de
desechos solidos.

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de UNICEF-OMS

La nueva cultura de agua, de que hablaremos mas adelante, recomienda una
gestion integrada del agua, cuyo ciclo integral comporta de manera escalonada la
captacion, potabilizacién, suministro, saneamiento y depuracion.

El “uso de agua” hace referencia al volumen de agua utilizado por un sector

determinado (hogares, agricultura, industria, etc.) para proveer a sus necesidades vitales,
mientras que el término “consumo de agua” se refiere al volumen de agua que después
de su uso no retorna al medio ambiente. (Boletin INE-Espafia n° 1, 2008).
Por su parte, los usos pueden ser consuntivos y no consuntivos. Por usos consuntivos se
entiende aquellos usos que “extraen el recurso de su ubicacion natural, lo utilizan para
sus fines agricola, industrial o doméstico y luego lo vierten en sitio diferente, reducido
en cantidad y con calidad distinta”, mientras que se consideran usos no consuntivos
aquellos que “ocurren en ambiente natural de la fuente del agua sin extraccidon o
consumo del recurso” (Balairon, 2002:77); en este tipo de usos destacan las
hidroeléctricas.

La economia del agua nos trae también algunos conceptos que cabe aqui
destacar; en primer lugar, el “valor del agua”, que es medido segun el beneficio que
ofrece a sus usuarios, mientras que el “precio del agua” son las cargas que se les cobran
a los consumidores —suele ser calculado en metros cubicos conforme a la moneda del
pais— (Boletin INE-Espafia n° 1, 2008).
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Hay cada vez mas en el mundo la tendencia para fijarse el precio del agua de
acuerdo con los costes totales y Angola es también la regla y no excepcion, por lo
menos en termos normativos. Asi, y de acuerdo con el Boletin que venimos citando, el
“coste de abastecimiento de agua” lo constituye el capital y los costes operativos para la
abstraccion, el tratamiento y la transformacién del agua hasta el punto de consumo.

Por su parte, la “recuperacion del coste total” se da cuando los usuarios pagan el coste
completo de la obtencion, recogida, tratamiento y distribucién de las agua residuales
(INE-Espafia, 2008) Todavia se considera que la definicion exacta de lo que deberian

incluir estos costes es una cuestion controvertida.

11.8-La construccion del modelo de andlisis.

La construccion de este modelo se corresponde con los objetivos y el planteamiento de
la investigacion integrando las perspectivas neoinstitucionalistas, de Gobernanza y
andlisis de politicas para explicar por un lado las caracteristicas y magnitudes globales
de la politica de agua en Angola y por otro en una perspectiva mas micro, explicitar las
diferencias y similitudes de la gestion del agua en las dos unidades de estudio
considerados, a partir del analisis de los resultados con respecto a los abastecimientos
del agua y saneamiento mediante la comparacion siguiendo las indicaciones apuntadas
en el apartado de la metodologia.

En el proceso de construccion del modelo de analisis hemos definido unas variables asi
como la combinacién de una multiplicidad de conceptos previamente clarificados en el
primero apartado, que nos han permitido establecer estas diferencias y similitudes entre
la unidad A (Luanda) y la unidad B (Benguela) con respecto a los resultados de la
gestion del agua.

En base a la descripcion funcional de los servicios urbanos del agua, un abastecimiento
se inicia tipicamente en una obra de toma o captacion de un rio o manantial en el caso
de las aguas superficiales, o bien en un pozo o campo de pozos si se trata de un
aprovechamiento de aguas subterraneas. A continuacion de las obras de captacion estan
las de transporte o conduccion y tratamiento de agua que acaba normalmente en unos
depdsitos desde los que se distribuye el agua a una poblacién o area determinada. Sin
embargo la literatura especializada suele establecer una separacion entre la red de
transporte y la red de distribucion. En este sentido la descripcion funcional de los
sistemas del agua nos ha permitido adoptar como variable importante en el analisis de

nuestro objeto material la 1° capacidad de funcionamiento de los sistemas de agua en
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ambas las provincias. La distribucién o suministro a los consumidores constituye el
ndcleo central de la gestion del abastecimiento de agua. En este sentido 2° la cobertura
del agua es otro indicador importante adoptado en la comparabilidad de los resultados
entre ambas las unidades de estudio. Ademas de la variable 3° socio-demografica y del

ordenamiento territorial se ha establecido también como elemento importante en el

analisis comparado 4° el &mbito organizacional de las estructuras de gestion del agua

locales como otro elemento relevante en el analisis del objeto material del estudio.

Con respecto a los actores, se destacan los actores institucionales, aquellos entes
gubernamentales que participan en el proceso de hechura de la politica del agua en
Angola y caracterizan la configuracion de las instituciones responsables por su manejo
por una parte y a los actores que participan en el proceso de politicas globales del agua
que son los actores internacionales. En contraposicion al papel de estos actores se
introduce el papel limitado de algunos actores representados por muy pocas ONGs
nacionales y asociaciones privadas de agua, ya que su capacidad de influir en el proceso
decisorio en el sentido de impulsar el cambio es sumamente residual.

Finalmente, la aplicacion del modelo analitico de la investigacion pretende cuestionar
los factores que explican el escaso desarrollo institucional del sector de aguas en
Angola, su relacion con los resultados actuales de la gestion en base a las variables
establecidas y del porqué de las diferencias notables de gestion del agua en Benguela

con respecto a Luanda.
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CAPITULO Il11- El estado de la cuestion: ¢Qué se entiende por
politica de agua?

Desde las primeras conferencias de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente (1972), se ha puesto de manifiesto que la problematica del agua reviste un
interés comdn y es un valor relevante en el concepto de desarrollo y sostenibilidad
ambiental. Estos forums han ido instando a los paises a adoptar politicas publicas en
relacion al agua.

Este apartado introduce, a partir de aspectos elementales de la investigacion, los
principales elementos que se han de considerar en el estudio basandonos en una
aproximacioén al estado de la cuestién en diversos contextos: el mundial, el africano,
desde la Comunidad de Desarrollo del Africa Austral (SADC), y el propio contexto
angolefio. Ademas aborda la evolucion del enfoque de las politicas globales y su

transcendencia en los demas contextos, o sea, en los ambitos regional y local.

I11.1-La situacion mundial del agua

Histéricamente, el agua ha sido una fuente de conflictos, de hecho, el
establecimiento de acuerdos de cooperacion en torno al agua datan de civilizaciones
antiguas, como la egipcia o la mesopotamica (Benét y Masagué, 1986).

El agua es un bien comdn con caracteristicas muy especiales y su importancia
estratégica radica no solo en su escasez, sino en ser un recurso basico para la vida e
importante en el desarrollo econdmico y social, ademas de explicar los grandes
esfuerzos realizados para regular su distribucion y utilizarla en beneficio de la
comunidad.

En las ultimas décadas, los estudios sobre el agua han centrado el interés de
muchos investigadores sociales dados los indicios de su escasez al comienzo del siglo
XXI, lo cual viene siendo una de las principales causas de la enorme preocupacion a
nivel internacional y en los Estados Nacionales.

La enorme preocupacion internacional se puede demostrar si miramos en las ultimas dos
décadas la cantidad de eventos mundiales sobre el agua que se han realizado para

debatir el problema?®,

28 | a Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano del 1972 ha marcado el comienzo de
una serie de actividades globales en torno al agua; no obstante, en la Conferencia de Mar del Plata de
1977 se enfatiza la preocupacion por la eficiencia del agua siguiéndosele el Decenio Internacional de
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La gran constatacion de estos eventos internacionales sobre el agua es que, aunque la
humanidad viene enfrentando en este tercer milenio diversos desafios, ya sean de orden
social o relativo a los recursos naturales, la crisis del agua es la que se encuentra en el
corazbn mismo de nuestra supervivencia y la de nuestro planeta, segin sefiala el primer
informe sobre el desarrollo de los recursos hidricos en el mundo (WWDR)?.

La cuestion de la crisis no se centra fundamentalmente en su escasez, o sea en la
cantidad total del agua disponible en el mundo en relacion con la cantidad de la
poblacién mundial o su localizacion asimétrica geograficamente hablando, sino que
sobre todo se trata de una crisis de gestion de los recursos hidricos esencialmente
causada por la utilizacién de métodos inadecuados (WWDR: 4 versién en Espafiol). Por
lo tanto, se trata de un problema de actitud y comportamiento humanos con relacién al
manejo de los recursos hidricos en el mundo.

Los efectos de esta crisis de gestion del agua atras aludida se sienten
fundamentalmente en las poblaciones de los paises en desarrollo, ya que son ellas las
que sufren el peso de las enfermedades relacionadas con el agua, los problemas de
saneamiento basico, la escasez de alimentos, el flaco acceso a los recursos energéticos,
etc.

Desde 2002, con el fin del conflicto armado, el gobierno de Angola ha
impulsado una serie de iniciativas con la ayuda de la comunidad internacional, mas
precisamente a través del UNICEF y PNUD, que acabarian por influir en la creacion de
la Ley de aguas en el mismo afio 2002 y en el Plan Director del Sector de Aguas (2004).

En realidad, ¢cual es el diagnostico de esta alarma mundial?

I11.1.1-El agua y el saneamiento como problema global

Aunque el agua es el elemento méas frecuente en la tierra, el 97,5% del agua del
planeta es agua salada de los mares y océanos. Solo el 2,5% es agua dulce, pero no todo
este porcentaje de agua dulce esta disponible, pues cerca de dos terceras partes de esta
agua se encuentra inmovilizada en glaciares y al abrigo de nieves perpetuas. Todavia la
disponibilidad global de agua en relacién con la poblacion subraya las disparidades

continentales®. Segun los datos del informe de las Naciones Unidas sobre el desarrollo

Agua potable y Saneamiento (1981-1990). Sin embargo, los foros mundiales sobre el agua se han
multiplicado sobre todo a partir del 2000 con la realizacion del 2° Foro Mundial del agua.

29 Este informe es una iniciativa conjunta de 23 Agencias de las Naciones Unidas y constituye uno de los
pilares del nuevo Programa Mundial de Evaluacion de los Recursos Hidricos (WWAP) establecido en el
afio 2000, cuya sede se encuentra en Unesco-Paris.

%0 LLa mayor presion la vive el continente asiatico, que alberga mas de la mitad de la poblacién mundial,
con solo el 36% de los recursos hidricos del mundo. Africa, con 13% de la poblacién mundial, posee el
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de los recursos hidricos en el mundo (2003), el ser humano extrae un 8% del total anual
de agua dulce renovable y se apropia del 26% de la evapotranspiracion anual y del 54%
de las aguas de escorrentia accesibles; por lo tanto, el hombre desempefia un importante
papel en el ciclo hidroldgico. Por otra parte, los recursos del agua dulce se ven
reducidos por la contaminacion®!, incluso en muchas regiones industrializadas el
progresivo aumento de la contaminacion industrial ha resultado ser muy dificil de frenar
debido a multitud de factores, uno de ellos es el grave conflicto de intereses existentes.

Los paises en desarrollo, por su parte, al no tener ain el nivel de desarrollo
industrial aceptable y viviendo con muchos problemas béasicos, tienden a dejar en un
segundo plano la lucha contra la contaminacion. A pesar de que los datos sobre la
extension y gravedad de la contaminacion no son exactos, se estima que la produccion
global de aguas residuales se aproxima a los 1.500 Km? (Naciones Unidas, 2003). Asi,
la carga mundial de contaminacion puede ascender a los 12.000 Km?, afectando ademas
con mayor gravedad a las poblaciones de los paises en desarrollo, con un 50% que esta
expuesta a fuentes de agua contaminadas, segun se puede leer en el mismo informe.

El consumo de agua per capita aumenta, en parte, debido a la mejora, en
términos globales, de los niveles de vida. La poblacion aumenta y con ello crece el
porcentaje del agua objeto de apropiacidon, pero, si sumamos las variaciones espaciales y
temporales del agua disponible, es facil concluir que la cantidad de agua existente para
todos los usos escasea. Esto implica que nos estamos dirigiendo hacia periodos en que
millones de personas, sobre todo en paises en desarrollo, estaran sometidos a estrés
hidrico® (es decir, el indice de agua disponible per capita caeria por debajo del nivel en
el cual un pais es capaz de obtener agua suficiente para satisfacer las necesidades
alimentarias, industriales y domésticas), segun Postel, (2006:22).

¢Queé hacer ante este diagnostico?

El problema del agua no constituye el Unico que la humanidad padece en estas

primeras décadas del tercero milenio, pero no cabe ninguna duda de que el reto de

11% de los recursos hidricos mundiales, mientras que Europa posee el 13% de la poblacion mundial para
el 8% de recursos hidricos. América es el continente con la mejor ratio disponibilidad del agua vs
poblacion, ya que posee cerca del 43% para el 14% de la poblacién mundial.

31 Seguin el informe de las Naciones Unidas sobre el desarrollo de los Recursos Hidricos en el Mundo del
2003, unos 2 millones de toneladas de desechos son arrojados diariamente en aguas receptoras,
incluyendo residuos industriales y quimicos, vertidos humanos y desechos agricolas.

32 Seguin los datos manejados por varias Agencias de las Naciones Unidas, en 2015 unos 1.800 millones
de personas, mayoritariamente pertenecientes a paises en desarrollo, viviran sometidos a un estrés hidrico
tal como lo clasifican los hidrélogos.
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satisfacer las necesidades hidricas de mas de 7000 millones de personas®y, al mismo
tiempo, proteger los ecosistemas hidricos es muy dificil y complejo.

La sociedad internacional se ha dado cuenta de la dimension del problema y se
ha puesto a la labor de buscar las soluciones posibles desde hace algin tiempo. De entre
las acciones que se van realizando para procurar paliar el problema, cabe destacar
algunas etapas importantes de este recorrido, comenzando con la Conferencia
Internacional Sobre el Agua y el Medio Ambiente de Dublin, en 1992, que establecio
cuatro principios que siguen siendo validos®*. Por otro lado, la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y desarrollo(CNUMAD) de 1992, que
permitio la adopcién de la agenda 21, que a su vez establecio siete propuestas de accion
en el &mbito del agua dulce, las cuales, segtn el informe de las Naciones Unidas Sobre
el Desarrollo de los Recursos Hidricos en el Mundo, contribuyeron a movilizar a las
poblaciones en favor del cambio, y favorecieron la todavia lenta evolucion de las
practicas de gestion del agua (UNESCO-WWAP,2003:5).

Estas dos conferencias a las que acabamos de hacer referencia son consideradas
pioneras en el sentido de que han colocado el agua en el centro del debate sobre el
desarrollo sostenible. Sin embargo, el periodo de 1980 a 1990 ya habia sido proclamado
el Decenio Internacional del Agua y del Saneamiento Ambiental (DIAPSA) en virtud de
la preocupacion existente de que una gran parte de la poblacion mundial no tuviera
acceso al suministro del agua y no contara con servicios de saneamiento adecuado, por
lo que se asume el compromiso de mejorar estos servicios en este decenio. Este seria
reforzado méas tarde en la Consultacion Mundial sobre el Abastecimiento de Agua
potable y el Saneamiento Ambiental en 1990, que culminaria con la declaracion de
Nueva Delhi, instando a todos los gobiernos a la busca de soluciones integrales, a fin de
satisfacer a sus poblaciones de estas dos necesidades basicas.

En el final de la década de los noventa empiezan a ser realizados los Foros
Mundiales del Agua. El primero de ellos fue el de 1997 en Marruecos, donde el acceso

al agua, el saneamiento, el uso eficaz del agua, la gestion compartida y la conservacion

33 Actualmente, la poblacion mundial se estima en cerca de 7.063 020 000 y se prevé que ascendera
alrededor de los 8.010 510 000 en 2025.

34 El principio n® 1 asegura que “El agua dulce es un recurso finito y vulnerable, esencial para sostener la
vida, el desarrollo y el medio ambiente”. El 2° principio considera que “El aprovechamiento y la gestion
del agua debe inspirarse en un planteamiento basado en la participacion de los usuarios, los planificadores
y los responsables de las decisiones a todos los niveles”. El 3° considera a su vez que “La mujer
desempena un papel fundamental en el abastecimiento, la gestion y la proteccion del agua”. Y, por
ultimo, el 4° principio dice: “El agua tiene un valor econdmico en todos sus diversos usos en competencia
a los que se destina y deberia reconocérsele como un bien econémico”
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de los ecosistemas® continuaban en las agendas de las discusiones. En el inicio de la
primera década de este tercer milenio se han realizado otros: el segundo Foro Mundial
realizado en Haya, en el cual se pone de manifiesto la importancia de una vision sobre
una gestion integrada del agua que involucre distintos actores a diferentes escalas,
argumentando que el agua es una responsabilidad comun (Naciones Unidas, 2000).
Antes de la realizacion del Tercer Foro Mundial se ha realizado la Conferencia
Internacional Sobre el Agua Dulce de Bonn, en el 2001, que se ha centrado en el agua
como clave del desarrollo sostenible y ha efectuado un balance de la ejecucion del
agenda 21, determinando en qué forma esta puede mejorar (Naciones Unidas, 2001). En
el Tercer Foro Mundial del Agua, realizado en 2003 en Japon, los ejes centrales de la
discusion se han focalizado en el financiamiento y en la gobernanza del agua como
factores de éxito en la gestion del agua. El cuarto Foro, realizado en México en el 2006,
retoma en general todas las cuestiones aludidas en los encuentros pasados, destacando la
promocion del principio de la gestion compartida del agua y, por otra parte,
reconociendo la insuficiencia de los logros conseguidos a lo largo de muchos afios de
discusiones (UNICEF, 2006).

Entre los objetivos que se han marcado las distintas autoridades internacionales
en mas de 35 afos de debate de la problemética del agua y del saneamiento, cabe
destacar los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) hasta 2015, adoptados por la
Cumbre de las Naciones Unidas en el 2000%¢. De los ochos objetivos fijados, cabe
resaltar el séptimo, que esta relacionado mas directamente con el agua: “Garantizar la
Sostenibilidad del Medio Ambiente” y, en particular, la Meta 7C, que propone “reducir
a la mitad para el afio del 2015 el porcentaje de personas sin acceso sostenible al agua
potable y a servicios de saneamiento basico”.

Con respecto a esta meta (7C), en 2011 la cobertura de acceso al agua potable
era de 89%, cifra que superaba en 1% la meta relativa al agua potable establecida en los
ODM: todavia cerca de 768 millones de personas en todo mundo continuaban sin
acceso a una fuente de agua mejorada (UNICEF, 2013). En lo que se refiere al
saneamiento, la situacion es totalmente diferente pues, segin UNICEF (2013), en 2011

la cobertura del saneamiento era del 64%, y la meta establecida en los ODM es del

3 Declaracion de Marrakech, Primer Foro Mundial del Agua (1997)
36 La Cumbre del Milenio tuvo lugar en septiembre del 2000 en la Ciudad de Nueva York con la
presencia de representantes de 189 paises, que culminé con la firma de la “Declaracion del Milenio”.
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75%%'. Esto significa que cerca de 1000 millones de personas en el Mundo (15% de la
poblacion mundial) no tiene acceso a instalaciones de saneamiento mejorado. De estas
personas, la mayoria (71%) viven en zonas rurales, donde tiene lugar el 90% de la
defecacion al aire libre (UNICEF, 2013)

La tabla siguiente presenta la evolucion de la cobertura del saneamiento en las
diferentes regiones en desarrollo y en el mundo entre 1990 y 2011:

Cuadro I11.1-Evolucion de la cobertura del saneamiento en las diferentes regiones en desarrollo y en el mundo
(1990-2011)

Regiones 1990 2011
Instalaciones | Instalaciones | Defecacién | Instalaciones | Instalaciones | Defecacion
mejoradas | no mejoradas |al aire libre | mejoradas |no mejoradas |al aire libre

Mundo 49% 21% 24% 64% 10% 15%

Paises en | 36% 26% 31% 57% 12% 18%

Desarrollo

Asia 24% 6% 64% 41% 9% 39%

Meridional

Africa 26% 24% 36% 30% 26% 29%

Subsahariana

Asia  Sud-|47% 16% 31% 1% 5% 14%

Oriental

Oceania 36% 47% 13% 36% 50% 10%

Africa 2% 7% 16% 90% 0% 4%

Septentrional

América 68% 10% 17% 82% 8% 4%

Latinay

Caribe

Asia 80% 10% 8% 88% 5% 3%

Occidental

Asia 27% 59% 7% 67% 13% 1%

Oriental

Caucaso y 91% 6% 1% 96% 1% 0%

Asia Central

Fuente: UNICEF, 2013

Los datos demuestran que, a excepcion de Oceania, donde se ha registrado un

estancamiento en la cobertura, el Africa Subsahariana, donde se ubica Angola, es la

37 Seglin UNICEF, en su informe del 2013, el mundo atin no progresa adecuadamente para cumplir la
meta de cobertura del saneamiento establecida en los ODM v, si continGa la tendencia actual, la meta no
se alcanzaria por un margen de méas de 500 millones de personas.
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region que ha registrado el aumento mas moderado, apenas cuatro puntos en 21 afios. El
mayor progreso se ha realizado en Asia Oriental, donde mas de 626 millones de
personas han obtenido acceso a instalaciones de saneamiento mejoradas en el periodo en
analisis (UNICEF, 2013).

La cuestion mas problematica en materia de saneamiento es la referente a la
defecacion en el aire libre, pues, aunque disminuyeron las tasas mundiales, todavia hay
regiones donde el progreso ha sido muy lento en estos 21 afios, como es el caso de
Africa Subsahariana, donde el nimero de personas que defecan al aire libre sigue
aumentando (OMS-UNICEF, 2013). Sin embargo, muchos paises en desarrollo han
reducido de manera notable la tasa de defecacion al aire libre conforme se puede

verificar en la tabla 111.2;

Cuadro I11.2-Paises en los gue la tasa de defecacién al aire libre ha disminuido en 25 puntos o mas desde 1990

Tasa de defecacion al | Disminucion Tasa de
aire libre (%0) porcentual disminucién
anual (%)
Pais

1990 2011 1990-2011 1990-2011
Vietnam 40 3 37 12,3
Bangladesh 32 4 28 9,9
Per( 34 6 28 8,3
Malawi 31 6 25 7,8
Honduras 33 7 26 7.4
Bolivia 46 19 27 4,2
Pakistan 52 23 29 3,9
Angola 57 26 31 3,7
Haiti 50 23 27 3,7
Etiopia 93 45 48 3,5
Nepal 84 43 41 3,2
Benin 80 54 26 1,9
Camboya 84 58 26 1,8

Fuente: Elaboracién propia, adaptado del UNICEF-OMS, 2013

Las cifras sobre la cobertura mundial en materia del saneamiento contrastan con

las cifras concernientes a la cobertura mundial al agua potable, pues desde 2010 (cinco
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afios antes de la fecha programada) se ha podido cumplir con el ODM referente al

acceso al agua potable®. Todavia, a pesar de las altas tasas de cobertura, sobre todo en

las zonas urbanas®, sigue habiendo problemas con la calidad del servicio, como la

estabilidad en el suministro y el riesgo de contaminacion.

Cuadro I11.3-Evolucién de la cobertura de agua potable en las diferentes regiones en desarrollo y en el mundo
(1990-2011)

Regiones 1990 2011
Agua por Otras Fuentes no | Agua por Otras Fuentes no
conexion fuentes mejoradas | conexion fuentes mejoradas
domiciliaria mejoradas domiciliaria mejoradas
Mundo 44% 32% 18% 55% 34% 8%
Paises en | 32% 38% 22% 47% 40% 10%
Desarrollo
Asia 19% 53% 24% 28% 62% 9%
Meridional
Africa 15% 34% 27% 15% 48% 24%
Subsahariana
Asia  Sud-|17% 54% 20% 30% 59% 9%
Oriental
Oceania 27% 23% 19% 25% 31% 12%
Africa 58% 29% 11% 83% 9% 6%
Septentrional
América 2% 13% 8% 88% 6% 4%
Latinay
Caribe
Asia 68% 17% 12% 81% 9% 9%
Occidental
Asia 35% 33% 25% 71% 21% 7%
Oriental
Caucasoy | 54% 33% % 53% 33% 8%
Asia Central

Fuente: UNICEF, 2013

Ademas, hay algunas zonas del mundo donde el porcentaje de personas que

utilizan fuentes no mejoradas de agua es todavia considerable, como son los casos de

38 Seguin el informe del 2013 sobre los ODM, en 2010, la proporcidn de personas con acceso a fuentes

mejoradas de agua potable ya era del 89%.

39 Seglin datos del Programa Conjunto de Monitoreo (PCM), del UNICEF-OMS (2013), a finales de

2011, el 83% de la poblacion sin acceso a una fuente segura de agua vivia en zonas rurales.
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Africa Subsahariana, con el 24% y Oceania (12%)*°. Estas dos regiones son las (inicas
donde no se podran atingir los ODM relativo al agua. (UNICEF, 2012).

I11.2- ¢ Cual es la situacion africana del problema del agua?

El problema del agua en el continente africano se sitta dentro del contexto del
problema del agua dulce en el mundo.

El continente enfrenta una multitud de problemas socioeconémicos que
reclaman soluciones urgentes para invertir las tendencias actuales de un subdesarrollo
casi generalizado y de pobreza. Y el papel crucial del agua en la realizacion de las tareas
para alcanzar las metas de desarrollo y combatir la pobreza es hoy ampliamente
reconocido.

En el marco de las iniciativas enddgenas para debatir el problema y recomendar
soluciones, cabe destacar la elaboracion de un documento denominado “Africa Water
Vision 2025”, una elaboraciéon conjunta de varias organizaciones africanas, con la
colaboracion del Banco Mundial. La vision fue desarrollada para servir a dos funciones:
por un lado, como instrumento de desarrollo socioecondémico en Africa y, por otro,
como parte integrante de una iniciativa a escala global para desarrollar una Vision
Mundial del Agua.

Este documento se ha adoptado como la guia de orientacion (por parte de la
propia Unién Africana a través de su Consejo de Ministros de Agua creado desde 2002
y también de la Asociacion Africana del Agua creada en 2012) para guiar a los paises
africanos en la adopcion de politicas que permitan que “el potencial africano en recursos
hidricos pueda ser liberado para estimular y sostener el desarrollo socioecondémico y
promover el bienestar social del pueblo africano”.

Todavia se reconoce largamente que estos logros solo se podran conseguir si son
introducidos cambios en las actuales formas de gestion de los recursos hidricos, sea a
nivel nacional o a nivel de las organizaciones subregionales africanas encabezadas por

la Unién Africana.

40 A estas dos cifras se tienen que afiadir el porcentaje de personas que utiliza el agua directamente de
fuentes superficiales; asi, para el caso de Africa Subsahariana, el del 13%, sumando un porcentaje global
del 37% de la poblacion que utiliza fuentes no mejoradas de agua potable. Mientras, Oceania, con el 32%
que utiliza directamente las fuentes superficiales, suma en total un 44% de la poblacion que utiliza fuentes
de agua no mejorada para el consumo.
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Las potencialidades hidricas (superficiales y subterraneas) del continente
impelen a un cierto optimismo, pero hay una serie de factores que hacen peligrar su
sostenibilidad®:

-La multiplicidad de cuencas hidrograficas compartidas que pueden generar conflictos
entre Estados, en un contexto caracterizado por una débil legislacion internacional sobre
aguas Yy una escasa cooperacion sobre cuestiones de calidad y cantidad de agua.

-La gobernanza y arreglos institucionales inadecuados en la gestion de las cuencas
nacionales y transnacionales,

-Limitaciones financieras, lo que impide la realizacion de inversiones adecuadas para la
evaluacion, proteccion y desarrollo de los recursos hidricos africanos.

Estas amenazas suponen, para los paises africanos individualmente y para las
organizaciones subregionales a las que pertenecen colectivamente, importantes desafios
en la gestion de los recursos hidricos del continente, y emplazan a garantizar la
satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion en materia del suministro del

agua potable y del saneamiento basico.

111.2.1-Breves datos hidricos

La relacion entre disponibilidad de agua y poblacion en el continente africano es
del 11% para el 13%, lo que significa que representa el 11% del total de los recursos
hidricos, frente al 13% de la poblacion total del planeta.

La mayor parte de su potencial hidrico se sitda en la region ecuatorial y en las zonas
subhtimedas del Africa Oriental.

La precipitacion en Africa representa cerca de 670 mm/afio, su distribucion
espacial es variable, los indices méas elevados se producen en paises insulares (1700 mm
anuales), en los paises del Africa Central (1430 mm) y en el Golfo de Guinea (1407
mm). Los indices mas bajos se dan en los paises del Africa del Norte, donde la media
anual alcanza los 71,4 mm.

En Africa las aguas subterraneas representan un importante papel en los

abastecimientos de agua potable, aunque solo constituyen el 15% del total de los

41 Estos factores fueron apuntados en un documento sobre “Africa Water Vision 2025”, elaborado
conjuntamente por la Comisién Econdmica para Africa, la Union Africana y el Banco Africano del
Desarrollo.
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recursos hidricos renovables, pues cerca del 75% de la poblacion africana utiliza agua
subterranea como fuente principal de agua potable*? (UNICEF, 2005).

Con respecto a los tres principales usos, del volumen total del agua extraida la
mayoria de ella se utiliza en la agricultura, el 85%, para los abastecimientos urbanos un
9%, y el 6% para el uso industrial. Eso representa el 3,8% de los recursos internos
renovables, lo que puede ser el reflejo del bajo nivel del desarrollo y de utilizacion de
los recursos hidricos del continente (Africa Water Vision, 2025).

Africa es un continente con grandes disparidades en la disponibilidad de agua
entre subregiones, entre paises y, también, con disparidades dentro de un mismo pais.
Por poner algunos ejemplos, la region del norte de Africa recibe el 9% del total de la
precipitacion de la region; el Africa Austral, el 12%; mientras la Cuenca del Congo, el
35% (con 10% de la poblacién del continente).

La disparidad en la disponibilidad del agua entre paises hace que la Republica
Democratica del Congo (RDC), el pais mas humedo de la region, €l solo concentre 935
km® lo que supone un 25% del total del agua de la region, mientras Mauritania, el pais
mas seco, solo dispone de unos 0,4 km®, el 0,01 del total del agua (PNUMA, 2002).
111.2.2-Desafios que se colocan a Africa

Aunque la proporcion del agua dulce en Africa sea teéricamente animadora,
existen subregiones y paises en Africa que enfrentan una creciente escasez de agua
debido, segun la Africa Water Vision 2025, a dos factores fundamentales: el primero
estd ligado a los recursos, 0 sea, que tiene que ver con la ocurrencia, distribucion,
proteccion y gestion de los recursos hidricos disponibles, por lo tanto, con su
sostenibilidad; y, en segundo lugar, se encuentra el factor que tiene que ver con la
demanda, o sea, la gestion de las demandas competitivas y la capacidad institucional de
responder a esas demandas de manera equitativa y sostenible.

El cuadro institucional y financiero actual de la mayoria de los paises africanos
es inadecuado y, como tal, se reconoce la necesidad de una reforma institucional que
debe ser soportada por la adopcién de los principios de Dublin, para mejorar la
prestacion del sector de agua.

Otro de los grandes retos africanos es la interdependencia acentuada en torno al
agua, ya aludida anteriormente, pues la mayoria de las cuencas hidrograficas son

internacionales y su utilizacién como unidad de gestion de los recursos hidricos obliga a

42 Eso ocurre principalmente en paises como Libia, Tunisia, algunas partes de Argelia y Marruecos,
Botswana, Namibia y Zimbabue
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una cooperacion y una aparceria entre los paises que las comparten, para que los
intereses nacionales no se sobrepongan a los intereses compartidos.

Segin el Panel Intergubernamental sobre el cambio climatico (1995), el
continente africano es el mas vulnerable al cambio climatico; se espera que la
escorrentia y la disponibilidad del agua disminuyan sobre todo en las regiones del Norte
y del Sur del continente; ello vendra acompafiado de sequia e inundaciones. Como
resultado se espera que 25 paises africanos sufran escasez de agua o tensién hidrica
durante los préximos 20 a 30 afios. Entre ellos, destacan Argelia, Burundi, Cabo Verde,
Djibuti, Egipto, Kenia, Libia, Malawi, Ruanda, Tunisia, Marruecos, Sudéafrica y
Somalia, con menos de 1,667 m? per capita por afio. (PNUMA, 1999).

En lo tocante al abastecimiento del agua y saneamiento, en Africa hay dos
realidades. Los peores indicadores se encuentran en los paises de la region subsahariana,
pues, si tenian en 1990 el 49% de poblacion que usa una fuente mejorada de agua
potable, en 2011 esta proporcion ha ascendido al 63%, pero lejos del 75% necesario
para cumplir con las metas relacionadas con los ODM en 2015. Mientras, el Africa del
Norte del 87% del 1990 ha pasado al 92% en 2011 (OMS-UNICEF, 2013).

Con respecto al saneamiento basico, la situacion es todavia mas problematica,
pues el Africa subsahariana alberga el 30% de poblacion con instalaciones de
saneamiento mejorados en 2011, lo que supone un avance de solo el 4% con respecto al
1990, cuando tenia un 26%. Mientras, Africa del Norte cuenta con un 90% de poblacion
que utiliza instalaciones de saneamiento mejorados en 2011, cuando en 1990 contaba ya
con una cifra del 72%, segun datos del OMS-UNICEF (2013).

En relacion a los objetivos del milenio respecto a la reduccion a la mitad de la
poblacion sin acceso al agua sostenible para 2015, solo 26 de los 53 paises estan en
camino de conseguirlo, mientras que solo 5 de los 53 paises cumplirdn la meta
relacionada con la reduccién a la mitad de la poblacion sin acceso al saneamiento
adecuado (OMS-UNICEF, 2012).
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111.3-El contexto de la Comunidad para el Desarrollo del Africa
Austral (SADC)

Angola se encuentra ubicada en una region geografica cuyos paises integran la
Comunidad de Desarrollo de Africa Austral (SADC)*; esta region es rica en cuencas
hidrograficas compartidas entre diferentes paises. Entre las mas importantes se
encuentran las del Congo, Zambeze, Limpopo, Orange-Senqu, Okavango y Kunene.
Todas poseen un tipo de Organizacion de Cuenca Hidrografica (en inglés RBO-River
Basin Organisation), para coordinar el uso del agua en comin y prevenir potenciales
conflictos causados por el agua. Abajo el cuadro sintetiza informaciones basicas sobre

determinadas RBOs en la region de la SADC.

Cuadro I11.4: Organizaciones de cuencas hidrogréficas de la SADC

Organizacion de la Cuenca | Paises integrantes Fecha de su

Hidrografica (RBO) creacion

Comision de la Cuenca del Rio | Botswana, Lesoto, Namibia y Sudafrica | Noviembre del 2000

Orange-Senqu (ORASECOM)

Comision Internacional de la Cuenca | Camarones, Republica Centro Africana, | 1999

del Congo-Oubanqui-Sangha | Repiblica Democratica del Congo y la

(CICOS) Republica del Congo

Consejo de Gestion del Agua de la | Kenia y Tanzania Julio del 1991

Cuenca del Rio Pangani (PBWB)

Comisién Permanente de la Cuenca | Angola, Botswana y Namibia 1994

Hidrografica del Rio Okavango

(OKACOM)

Comité Técnico Permanente | Sudéafrica, Mozambique y Suazilandia 1992 (adhesion de

Tripartido do Nkomati Mozambique fue en
2002)

Autoridad del Lago Tanganica | Burundi, Republica Democratica del | Diciembre del 2008

(LTA) Congo, Tanzania y Zambia

Comision de la Cuenca del Rio | Angola, Namibia, Zimbabue, Malawi, | 2004

Zambeze (ZAMCOM) Tanzania y Mozambique

Comision de la Cuenca del Rio|Mozambique y Tanzania 2008

Rovuma

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del SADC.

El hecho de que una cuenca hidrografica compartida cree multiples
interdependencias entre los diferentes actores, diversos niveles administrativos y
fronteras politicas, hace que las probabilidades de conflicto sobre jurisdiccion y
autoridad, entre los actores de la cuenca hidrografica, sean grandes, pues cuanto mayor
es el numero de actores mucho mayor sera la complejidad de la gestién de la cuenca

hidrogréfica.

43 La Comunidad de Desarrollo de Africa Austral (SADC) fue creada en agosto de 1992, resultante de la
transformacion de la antigua SADCC (Southern African Development Coordination Conference),
constituida en 1980, en un organismo intergubernamental con objetivos como el de impulsar el desarrollo
econdmico de los Estados miembros mediante politicas coordinadas de ayuda entre ellos. Los paises que
componen la organizacién son: Angola, Botsuana, Republica Democratica de Congo, Lesoto, Malawi,
Mozambique, Namibia, Suazilandia, Tanzania, Zambia, Zimbabue, Mauricio, Sudéafrica y Seychelles.
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Teniendo en cuenta que Angola comparte con otros paises de la region cinco
cuencas hidrograficas (véase apartado sobre el potencial hidrico), como resultado de la
existencia de rios que traspasan las fronteras de los paises implicados, se recomienda la
cooperacion entre dichos estados vecinos, ya que, de lo contrario, pueden suscitarse
conflictos entre estos Estados, sobre todo, en situaciones de escasez, pues varios paises
de la region sufren contingencias meteoroldgicas e hidroldgicas adversas*.

Los datos apuntan a que las disponibilidades hidricas en el conjunto de la SADC
vienen registrando una evolucién negativa en los Ultimos afios, pues, si en 1995 los
1784.8 km?® de recursos hidricos anuales renovables servian tedricamente para 175,8
millones de personas, en 2025 tendrian que llegar para una poblacion proyectada
alrededor de los 327.5 millones (SADC et al, 2002).

Todavia hay bastantes asimetrias en el interior de la region. Segun los datos,
Angola dispone de la segunda mayor disponibilidad de agua dulce renovable anual de la
region (140kmd), después de la Republica Democrética de Congo, el pais mas himedo
del continente, con cerca de 25% del total de disponibilidad del continente africano. Sin
embargo, el fuerte crecimiento demografico de Angola, en torno al 3,3%, podra ejercer
una presion sobre los recursos hidricos, sobre todo, a partir de 2025, fecha para la que
las proyecciones demograficas apuntan a una poblacion acima de los 22 millones de
personas. Paraddjicamente, Angola registra uno de los mas bajos padrones de consumo
per capita de agua en la region®. La situacion mas extrema la vive Sudafrica en virtud
de su grado de desarrollo socio-econémico y del padrén de vida de su poblacion;
consume cerca del 80% de los recursos hidricos disponibles en la region, pero apenas
dispone de 10% de estos recursos (Ferreira y Guimaraes, 2003). Lo siguen en esta
situacion de probabilidad de estrés hidrico paises como Zimbabue, Malawi, Lesoto y
Tanzania.

En cuanto a la Organizacion Intergubernamental de Integracion Econdmica
Regional, la SADC, lo que importa es analizar qué rol viene asumiendo en la gestion de

los recursos hidricos en la region austral del continente africano.

44 El Okavango es el cuarto mayor rio de Africa meridional. Su cabecera abarca porciones de Angola,
Botswana, Namibia y Zimbabue, y su vasto delta en el norte de Botswana ofrece un hébitat para la fauna
que tiene renombre mundial: la “joya del Kalahari”. En 1996, Namibia, con tendencia a la sequia, procur6
trasvasar agua del Okavango hacia su capital, Windhoek. Angola y sobre todo Botswana se opusieron al
proyecto a causa del perjuicio potencial a los pueblos y ecosistemas que dependen del rio para su
existencia. Para coordinar los planes de la cuenca y gestionar posibles conflictos se ha creado en 1994 la
Comision del Okavango, que cuenta con el apoyo de la SADC (Vanguardia-Dossier 21,2006)

45 Seglin el PNUD-2006, un angolefio ha utilizado una media diaria de 30 litros de agua en el periodo de
1982-2002.
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Pese a la incertidumbre en el proceso de integracion, lo que es cierto es el hecho
de que ha emergido un cuadro institucional multilateral donde se pueden, de manera
preventiva, prevenir potenciales conflictos, promoviendo y coordinando politicas y
acuerdos capaces de impulsar un desarrollo regional sostenible y equilibrado sobre la
base de la solidaridad regional, que no ponga en cuestion la preservacion de los recursos
hidricos.

En este sentido, importa destacar que se ha impulsado desde 1995 una politica
de gestion compartida de cuencas hidrogréaficas con la asignatura del protocolo relativo
a los Cursos de Agua Compartidos de la SADC (SWSP), asi como la preparacion del
Plan Regional de Accion Estratégico para el Desarrollo y Gestion Integrada de los
Recursos del Agua (RSAP). Este protocolo ha sido revisado en 2000 y su entrada en
vigor acontecio tres afios mas tarde, o sea, en 2003, para adecuarlo a la convencion de
las Naciones Unidas sobre la Ley de usos no navegables de los cursos de agua
internacionales*’.

El protocolo revisto sobre los cursos de agua compartidos en la region de la
SADC fue el primer acuerdo vinculante entre los Estados miembros de la region, que
ilustra el importante rol que el agua desempefia en la region (UNESCO, 2009). Este
protocolo revisto resalta la importancia de abordar la gestion de aguas a nivel de
cuencas, en detrimento del principio de la soberania nacional.

El protocolo ha sido un avance en la procura de una gestion compartida del agua,
anunciando la cooperacion técnica y judicial; asi mismo, ha marcado el compromiso de
una explotacion coordinada de los recursos hidricos basada en el respeto de los
principios de preservacion ambiental.

Otra sefial importante de la voluntad del cambio hacia un modelo de gestion
regional de los recursos hidricos de forma sostenible fue la creacion en 2002 de una
estructura permanente con sede en Gaborone (Botsuana) que se ocupa del sector de los
recursos hidricos e infraestructuras hidraulicas, la “SADC Water Sector Co-ordinating
Unit”.

La Division de Aguas de la SADC, ademas de las responsabilidades y funciones

que tiene, constituye una plataforma para sus paises miembros en la resolucion de la

46 Desde 2003, ocho paises de la SADC han ratificado el Protocolo Revisto: Botswana, Lesoto, Islas
Mauricia, Mozambique, Namibia, Sudafrica, Malawi y Suazilandia

47 El Protocolo de la SADC sobre los sistemas de cursos de agua compartidos, fue desarrollado en 1995
para conformarlo con las reglas de Helsinki, pero fue revisto a fin de reflejar la Convencion de las
Naciones Unidas sobre el Derecho de los Usos de Cursos de Aguas Internacionales para fines distintos de
la navegacion.
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gestién compartida del agua y sus desafios. Todavia sus éxitos o fracasos dependerén en
gran medida de la voluntad politica de los Estados miembros, pero no cabe duda de que
el agua tiene un papel unificador en la regién de la SADC y constituye un factor de
impulso a la cooperacién regional.

111.3.1-Indicadores de Cobertura en el acceso al agua y saneamiento en el &mbito
de la SADC

Las disponibilidades naturales del agua entre los paises de la SADC no se
reflejan en los niveles de cobertura de los servicios de abastecimiento de agua de los
paises de la region, pues en las tablas subsecuentes se puede constatar que Angola pese
a su potencial de disponibilidad de agua en la region, paradoxalmente se encuentra entre
los que registran los mas bajos padrones de cobertura de agua, como evidencian datos
del PNUD (2006), la media del consumo per capita en Angola entre 1982 a 2002 se
situaba alrededor de los 30 litros por persona/dia. Entre los paises de la SADC, Angola
solo supera en el total nacional, la cobertura de agua dos de los paises, concretamente
Mozambique y la Republica Democratica de Congo.

En cuanto al saneamiento la situacion es también globalmente deficitaria, eso si
gracias a su mayor grado de urbanizacion comparativamente a otros paises de la region,
hace que sus indicadores entre la poblacion de las zonas urbanas sea mucho mejor (86%
de la poblacion urbana usa instalaciones de saneamiento mejorado), mientras que en las
zonas rurales es justo al revés (cerca de 81% de su poblacidn no utiliza instalaciones de
saneamiento mejorado), una situacion muy similar a la mitad de los paises del grupo

regional.
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Cuadro 111.5- Uso de Fuentes de Agua en la SADC (% de la poblacién)

Afo | Zonas Urbanas Zonas Rurales Total Nacional
Pais
Fuentes Fuentes Fuentes Fuentes Fuentes Fuentes
mejoradas | no mejoradas | mejoradas | no mejoradas | mejoradas | no mejoradas
Angola 199043 57 42 58 42 58
201166 34 35 65 53 47
Botswana 1990|100 0 86 14 92 8
201199 1 93 7 97 3
Lesoto 2000 | 95 5 78 22 80 20
2011|91 9 73 27 78 22
Malawi 1990 |91 9 35 65 42 58
2011|95 5 82 18 84 16
Mozambique 1990 73 27 24 76 34 66
2011|778 22 33 67 47 53
Mauricio 1990|100 0 99 1 99 1
2011|100 0 100 0 100 0
Namibia 1990 99 1 51 49 64 36
20111 g9 1 90 10 93 7
R.D.C 1990 | 88 12 26 74 43 57
2011 | 80 20 29 71 46 54
Suazilandia 1990 | 86 14 25 75 39 61
2011 | 93 7 67 33 72 28
Seychelles 1990 | ------- |- s | e 96
2011 |- | | [ 96 4
Sudéfrica 1990 |98 2 66 34 83 17
201199 1 79 21 91 9
Zambia 1990 | 89 11 22 78 48 52
2011 | 86 14 50 50 64 36
Zimbabue 1990 | 100 0 71 29 79 21
2011 |97 3 69 31 80 20
Fuente: Elaboracién propia en base a datos del OMS-UNICEF, 2013
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Grafico I11.1- Uso de Fuentes de Agua en la SADC (% de la poblacién

Uso de Fuentes de Agua en el Ambito de la SADC
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Cuadro 111.6- Uso de Instalaciones de Saneamiento en la SADC (% de la poblacién)

Afo | Poblacion | %oPoblacion | Zonas Urbanas Zonas Rurales Total Nacional

Pais (x1000) |Urbana

Instalaciones | Instalaciones | Instalaciones | Instalacion | Instalacion | Instalaciones
mejoradas no mejoradas es es no
mejoradas no mejoradas | mejoradas
mejoradas

Angola 1990 | 10.335 37 67 33 7 93 29 71
2011 {19.618 59 86 14 19 81 59 41
Botswana 1990 |1.382 42 61 39 22 78 39 61
2011 | 2.031 62 78 22 42 58 64 36
Lesoto 2000 | 1.964 20 37 63 22 78 25 75
2011 | 2.194 28 32 68 24 76 26 74
Malawi 1990 |9.381 12 48 52 37 63 39 61
2011 | 15.381 16 50 50 53 47 53 47
Mozambique | 1990 | 13.547 21 35 65 2 98 9 91
2011 | 23.930 31 41 59 9 91 19 81
Mauricio 1990 | 1.060 44 91 9 87 13 89 11
2011 | 1.307 42 92 8 90 10 91 9
Namibia 1990 |1.415 28 62 38 9 91 24 76
2011 |2 324 38 57 43 17 83 32 68
R.D.C 1990 | 36.406 28 32 68 11 89 17 83
2011 | 67.758 34 29 61 31 69 31 69
Suazilandia 1990 | 863 23 63 37 44 56 49 51
2011 | 1.203 21 63 37 55 45 57 43
Seychelles 1990 | 71 49 Sin datos Sin datos Sin datos Sin datos 97 3
2011 | 87 54 Sin datos Sin datos Sin datos Sin datos 97 3
Sudafrica 1990 | 36.794 52 80 20 46 54 64 36
2011 | 50.460 62 84 16 57 43 74 26
Zambia 1990 | 7.860 39 61 39 29 71 42 58
2011 | 13.475 39 56 44 33 67 42 58
Zimbabue 1990 | 10.469 29 54 46 35 65 40 60
2011 | 12.754 39 52 48 33 67 40 60

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del OMS-UNICEF, 2013
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Fig. I11.1 Paises y cuencas hidrograficas de la SADC

Fuente. Hatfield, 2010
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I11.4-La perspectiva del pais

I11.4.1-Los datos naturales: la situacion geogréfica e hidrologica de Angola y otros
indicadores sociales.

La Republica de Angola cubre una &rea de 1, 246,700 km2, con 1650 km de
costa atlantica y 4837 km de frontera terrestre*®, situada entre las latitudes 4°22 y 18°
02°S y las longitudes 11° 41" y 24° 05°E. Con la excepcion del enclave de Cabinda, el
pais forma un cuadrado con lados de aproximadamente 1250 km de distancia limitando
con el Océano Atlantico en la parte oeste y haciendo frontera con la Republica
Democrética del Congo en el norte y nordeste, con la Zambia al este y con Namibia al
sur. El enclave de Cabinda cubre 7,200 km al norte de la desembocadura del rio Congo
(o Zaire).

El pais cuenta con cuatro principales regiones geogréaficas, de las cuales destacan
las &reas montafiosas centrales, con una altura media de entre 1000 a 1300 m, que
cubren casi dos terceras partes del pais. Esta region, dominada por diversas cadenas de
montafias, formando un cauce creciente aproximadamente de direccion sudoeste a
nordeste, incluyendo Serra Moco, que es el punto mas alto del pais con 2620 m, es una
de las principales fuentes de agua de la region austral de Africa.

El clima del pais es generalmente de tipo tropical, temperado por el mar por la
altitud, pero varia considerablemente dependiendo de la latitud, asi como de los efectos

de la corriente fria de Benguela a lo largo de la costa maritima.

111.4.1.1-Poblacion

La inexistencia de un censo poblacional actualizado en Angola torna cualquier
caracterizacién demogréafica en una incertidumbre en relacion a la fiabilidad de los
datos*. Diferentes fuentes adoptan diferentes estimaciones para la poblacion total de
Angola y esto mismo acontece cuando se trata de la poblacion provincial.

Con respecto a los datos demograficos, hemos tomado como fuentes el Banco
Mundial, por un lado, y el Instituto Nacional de Estadistica de Angola (INE), por otro,
siendo este la entidad oficial del pais.

Segun estimaciones del 2011 (fuente Banco Mundial, 2012), Angola tiene una

poblacion cercana a los 20 millones de personas (19.618.432). La densidad media

48 Angola es el sexto pais en extension de Africa
49 El Gltimo censo poblacional en Angola antes de la independencia fue realizado en 1970, y el primer y
Unico hasta la actualidad fue realizado en mayo de 2014 y todavia no se han conocido sus resultados.
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urbana es de 15.7 hab. /km2. El 52,7% de la poblacion se concentra en nucleos
urbanos®. Las proyecciones del INE (1970-2015) apuntan a una poblacion total del pais
en torno a los 17,6 millones de personas. Con una prevision de crecimiento medio anual
para el periodo 2009-2017 estimado en un 3,3%, se prevé una poblacion total en 2017
de cerca de 21,8 millones de habitantes (INE, 2009).

El pais ocupa la posicion 146 de 169 paises analizados segin el indice de
Desarrollo Humano (IDH), con una nota de 0,403; la media regional del Africa
Subsahariana es de 0,389 actualmente®. La renta per capita en relacién con el poder
adquisitivo ascendi6 en 2011 a 7.124 USD y el coeficiente de Gini es de 0,586°2.
111.4.1.2-Organizacion administrativa del Estado

Angola es un Estado unitario; como tal, desde el punto de vista administrativo, el
pais se encuentra dividido en provincias, estas en municipios y estos, a su vez, en
comunas. En concreto, son dieciocho (18) provincias, ciento setenta y tres (173)
municipios y seiscientas dieciocho (618) comunas. Luanda es la capital politica,
econdmica y administrativa, cuenta con una poblacion estimada para 2017 de cerca de
5,8 millones de personas, actualmente ronda los 5.2 millones (INE, 2012). Benguela es
la tercera ciudad en poblacion, contara con cerca de 2.1 millones de personas en 2017 y
actualmente se estima que posee cerca de 1.8 millones de personas (INE, 2012).

Dada su posicion geogréafica y sus potencialidades en recursos naturales, Angola
se ha convertido en un referente en la geopolitica regional e internacional.

El pais pertenece, por su ubicacion geografica, a la Comunidad de los paises
para el desarrollo del Africa Austral (SADC), junto a mas quince (15) paises de la
region, y también a la Comunidad Econémica de los Estados de Africa Central
(CEEAC), junto a mas diez (10) paises.
111.4.1.3-Economia

La caracterizacidbn general de la economia de Angola apunta a una
hiperdependencia de los recursos naturales, particularmente del petréleo como su
principal rasgo caracteristico. Sin embargo, un analisis de los principales sectores de la
economia angolefia y del respectivo peso en el PIB en los Gltimos afios verifica que las

actividades relacionadas con los mercados de petréleo y diamantes han ido perdiendo

50 Fyente: Banco Mundial, 2012.
51 Fuente: PNUD, 2012.
52 Fyente: Banco Mundial, 2012

74



alguna posicién con respecto a otros sectores; no obstante, todavia estos dos sectores en
conjunto suponen mas de la mitad del PIB en Angola.

El pais obtuvo el mayor crecimiento del mundo, con un 11% de media de
crecimiento del PIB, entre 2003 y 2011 (Banco Mundial, 2012), superando incluso a
China (10,5% de media). Aunque las tasas de crecimiento hayan pasado de 13,8% en
2008 a los 6,7% del 2012 (FMI, 2011), todavia el pais sigue estando entre las
economias mas dinamicas de Africa, representando actualmente la cuarta economia de

Africa Subsahariana por detréas de Sudafrica, Nigeria y Ghana.

Figll1.2 Localizacion geografica de Angola

Fuente: Mapatlas

111.4.1.4-Potencial hidrico

El potencial de los recursos hidricos angolefios no es del todo conocido, con la
precision necesaria, lo cual es debido en gran parte a la carencia de datos, pues casi
todas las estaciones hidrométricas en funcionamiento a la altura de la Independencia del

pais, en 1975, fueron abandonadas durante los afios de la guerra civil®®. Lo mismo

%3 Angola vivié un periodo prolongado de guerra civil entre 1975 hasta 1990 cuando se firmaron los
acuerdos de paz y se establecid la democracia en el pais, pero después de las primeras elecciones en el
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ocurre con los datos sobre el uso total del agua, consumo del agua y su demanda futura.

Por esas razones, las autoridades oficiales justifican la no existencia de una
planificacion adecuada sobre el desarrollo del sector de aguas en el pais.

Todavia Angola no es un pais particularmente seco, comparandolo con los
paises de su entorno, si atendemos fundamentalmente a las magnitudes globales.

Los recursos naturales renovables de agua dulce que hay en un territorio son la
cantidad de agua que fluye por sus rios y acuiferos. En todo el territorio de Angola se
calcula en torno a 140 km®/afio y se encuentra entre las mayores de Africa austral, que
equivalen a unos 231 litros por m, y, a tenor de la densidad poblacional del pais,
implica una disponibilidad de agua por persona en torno a los 23.1 m®/hab./afio. Una
cifra muy superior a la media mundial de 7.300 m® por habitante. De hecho, Angola
posee una rica y diversificada red de cuenca hidroldgica; su hidrologia refleja el nivel de
las precipitaciones, por eso el origen de los principales recursos hidricos superficiales de
Angola se encuentra en las zonas montafiosas de Huambo, Bié y Moxico, drenando
hacia el Océano Atlantico a través de los rios Zaire, Cuanza y Cunene, y en el Océano
Indico, por medio de los rios Zambeze, Cuando y Cubango.

Existen en total 77 cuencas de las cuales 47 son principales y otras 30
subcuencas, cultivando 5 principales areas de desague:

-El Atlantico, con un 41% de la superficie del pais
-Zaire (Congo), con un 22%

-Zambeze, con un 18%

-Okavango, con un 12%

-Etosha, con un 4%

Del total de cuencas hidrograficas mencionadas, destacan, por su relevancia,
algunas que son de caracter internacional, ya que son compartidas con otros paises:
-Cunene, compartida con Namibia
-Cuvelai, igualmente compartida con Namibia
-Cubango/Okavango, compartida con Namibia y Botswana
-Zambeze, compartida con mas siete (7) paises de la region de la SADC®*

-Congo/Zaire, compartida con mas diez (10) paises de Africa Central

pais, en 1992, se asistio a la reanudacidn del conflicto, hasta su cierre definitivo con la firma de un nuevo
acuerdo de paz en 2002.

54 SADC es la sigla que representa la Comunidad de Desarrollo de Africa Austral, creada en agosto de
1992, integra actualmente 15 Estados miembros con sede en Gaborone (Botsuana)
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Ademés, podemos destacar otras cuencas relevantes internas, o sea, no
compartidas con otros paises:
-Cuenca del Cuanza
-Cuenca del Queve
-Cuenca del Bengo
-Cuenca del Dande
-Cuenca del Catumbela
-Cuenca del Balombo
-Cuenca del Evale
-Cuenca del Lucala
-Cuenca del Longa
111.4.1.5-Rios y precipitaciones

La mayoria de los rios de Angola tienen sus origenes en las montafias centrales y
fluyen en el Océano Atlantico o en el Rio Congo, pero los rios localizados en la region
sudeste del pais fluyen en los pantanos del Okavango en Botsuana.

Los lagos y las lagunas son relativamente pocos en nimero, ya que cubren una
area de tierra de aproximadamente 5,500 km?. A lo largo del litoral fluye una compleja
red de pequefios rios, que son de gran importancia para la agricultura de subsistencia de
las comunidades costeras.

Los cursos de agua son estacionales, en particular en el sur y sudeste del pais,
dependiendo del volumen de las precipitaciones en las épocas de lluvias.

La media anual de precipitaciones en Angola es aproximadamente de 1014 mm,
pero presenta grandes asimetrias en su distribucién espacial. A lo largo del litoral
sudoeste, en la region de la provincia de Namibe, es mas baja, llegando a los 50 mm al
afio, mientras que en la region nordeste del pais se producen las mayores
precipitaciones, en torno a los 1600 mm, especialmente en la provincia de Lunda Norte.
La region litoral tiene una creciente precipitacion anual de sur a norte y del litoral al
interior. En las regiones montafiosas centrales se registran valores de aproximadamente
1300 a 1400 mm (véase fig. 111.4).
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Figl11.3-Cuencas hidrograficas de Angola

I : - e
|
. i}
5 . w 5
‘ ) cABINDA
\ airg —
‘ got?
: pe2
\ = o
| GO
‘ pandt—— s 2
i LUANDA A~ CAXITO A §
I G\ —Eerg, g |9
‘"DALATANDO \ @ g
| : MALANGE § [
c“”'za ; ‘
|
hot oz / ’// -'uf:; i
| o |
' ‘
sumee ) Leve. i
@ \ |
BENGUELA TR |
Calurrbg,a\ HUAMED
s ¢
| i (
@ prio ‘
| iseot
s} ]
NAMIBE /> @ i
[ Ser,
‘ &
\ &
i ..
; ONGIVA
‘ s .
|
|
i
|
‘— STl iy —
- e e s e - S B =
0 100 ~O0 Kovs
Bacias do Noroeste Angolano...........cco.. 1 Bacias do Sudoeste ANGOLaNo..........oowwewreveeeee 6
Bacia do Zaire 2 Bacia do Cunene 7
Bacias do Centro-Oeste Angolano............ 3 Bada do Cuanhiama . unmnsssamis 8
Bacia do Cuanza 4 Bacia do Cubango 9
Bacia do Zambeze S Bacia do Cuando 10

Fuente: Diniz, 1991
La red hidrografica de Angola es bastante densa, en la que hay rios con rapidos

de desaglie impetuoso, muchas veces presentando caidas de agua. Los rios se
distribuyen por cinco sistemas de recepcion de agua: el Océano Atlantico (los rios
Kwanza, Cunene, Chiloango, M Bridje, Queve e otros), el rio Congo (Cuango, Cuilo,

Cassai junto a sus afluentes de la margen izquierda), el rio Zambeze (Lungué-Bungo,
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Luanguinga y otros), la cuenca de recepcion de Kalahari (Kuito, Cubango y otros) vy,
por Gltimo, la cuenca de recepcion de Etosha (Cuvelai)

La red hidrogréfica principal de Angola que se presenta en la figura 111.3 permite
aun verificar, primero, que los grandes rios de Angola tienen origen en las cumbres
montafiosas de Huambo, Bié y Moxico, y, segundo, que todos los principales rios del
ala Atlantica con origen en el interior del Huambo, Bié y Moxico son de caudal
permanente, pero desde Cavaco hasta Curoca su caudal es de régimen temporario.

Aungue en toda la extension del territorio del pais existan cursos de aguas
superficiales, todavia se registran algunas asimetrias, destacandose la region sudoeste
(que afecta sobre todo a la provincia de Cunene), donde la escasez de precipitaciones
hace que la mayor parte de los rios sea de régimen temporario.

Entre los principales rios de Angola destacan, en primer lugar, el Kwanza, que
es el mayor exclusivamente angolefio, nace en el interior de la provincia de Bié con un
curso de 960 km y acaba desaguando en Océano Atlantico, al sur de Luanda.

El sistema de abastecimiento de agua a Luanda funciona con el agua proveniente
de los rios Kwanza y Bengo, mientras que en Benguela sus sistemas de abastecimiento
funcionan con el agua proveniente del rio Catumbela y del Cavaco.

Otros importantes rios de Angola son el Zaire y Zambeze, que constituyen dos
importantes cursos de agua del continente africano y las principales cuencas
hidrogréaficas de Angola, se localizan en zonas de alto nivel de precipitaciones que
varian entre los 400 y 1200 mm, y sus caudales dependen en mas del 50% de las
precipitaciones (DNA, 2011). Los rios Cunene y Cubango son también internacionales
y de mucha importancia para el sistema hidrolégico angolefio.

Con respecto a los recursos hidricos subterraneos, se constata que es en la parte
sur y sudoeste de Angola donde existe un mejor conocimiento hidroldgico del pais,
debido a la existencia de una importante red de captaciones de aguas subterraneas. De
hecho, la mayoria de los recursos hidricos subterraneos se encuentran en el sudoeste del
pais, precisamente en Cunene (40%), Namibe (30%) y Huila (15%), sumando un 85%,
ademas de Benguela (7%) y Cabinda (3%). En las demés provincias, el nimero de
captaciones es bastante reducido (PNEIA, 2012:37).
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111.4.1.6-Definicién territorial y unidades hidrograficas

De acuerdo con el Plan Nacional hidroldgico del pais, se ha dividido el territorio

en once regiones hidrograficas: Cabinda, Congo, Noroeste, Kwanza, Centro-Oeste,

Cunene, Zambeze, Sudoeste, Cuvelai, Cubango y Cuando.

Para facilitar el establecimiento de un balance hidrico mas desagregado que

permitiera la identificacion con rigor de las situaciones de déficit o superavit de los

recursos hidricos, las once regiones fueron subdivididas en 22 unidades de dimensién

mas reducida conforme muestra la tabla siguiente:

Cuadro I11.7-Regiones y unidades hidrogréficas de Angola

Regién Geografica | Unidad hidrografica | Area (km?) Precipitacion media | Desagie Coeficiente de
anual (mm) medio  anual | desagtie
(mm)
Cabinda Cabinda 6 897 1166 240 0.21
Cuango 132 978 1406 250 0.18
Congo Kassali 154 641 1450 306 0.21
Noroeste 54 206 1102 123 0.11
Noroeste Dande 9829 1071 110 0.10
Bengo 11 502 1045 96 0.09
Alto Kwanza 88 830 1316 294 0.22
Kwanza Medio Kwanza | 27 710 1138 168 0.15
Bajo Kwanza 34 706 1048 125 0.12
Longa 26 616 940 112 0.12
Catumbela 20 860 1079 187 0.17
Centro-Oeste | Queve 22 813 1199 255 0.21
Centro-Oeste 18 582 997 144 0.14
Cunene Alto Cunene 27 983 1154 224 0.19
Medio Cunene | 56 399 809 51 0.06
Bajo Cunene 10 440 412 0 0.00
Zambeze Zambeze 150 292 1219 207 0.17
Sudoeste Coporolo 16 842 852 60 0.07
Sudoeste 66 170 434 4 0.01
Cuvelai Cuvelai 52 566 909 13 0.01
Cubango Cubango 151 461 814 105 0.13
Cuando Cuando 108 872 703 37 0.05

Fuente: PNEIA, 2012
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El cuadro demuestra que los valores més bajos de precipitacion y desagle
pertenecen claramente al sur del pais, con una precipitacién media anual cercana a los
400 mm y el desague medio anual alrededor de los 40 mm. En el sentido opuesto, el
cuadro permite observar que la unidad hidrogréfica de Kassai presenta los mayores
valores de precipitacion y de desagie medios anuales con 1450 mm y 306 mm
respectivamente. Sin embargo, las unidades hidrograficas de Alto Kwanza, Queve,
Cuango, Cabinda y Alto Cunene presentan igualmente valores elevados de desagie
medio anual, variando entre los 294 mm (en el Alto Kwanza) y 224 mm (en Alto
Cunene).

En casi todo el pais la precipitacién en los meses de junio, julio, agosto y
septiembre es muy préxima a cero, generando igualmente desagiies muy bajos en estos
meses. En las cuencas litorales del sur apenas ocurre algun desagie en los meses de
febrero, marzo y abril, quedando los rios practicamente secos en los restantes meses del
afio. Esta situacion no ocurre con los rios Cunene, Cuvelai, Cubango e Cuando, ya que
son rios permanentes debido a los caudales generados a montante, todavia los afluentes
de estos rios en los tramos a jusante permanecen secos en la mayoria de los meses del
afo.

Con respecto a las dos provincias tomadas como unidades de estudio en el
presente trabajo, es importante destacar que Luanda se encuentra ubicada en la region
hidrografica del Kwanza, participando de tres unidades hidrogréaficas (alto Kwanza,
medio kwanza y bajo kwanza), al paso que Benguela se ubica en la region hidrogréafica
Centro-Oeste, en que participa de cuatro unidades hidrograficas (Longa, Catumbela,

Queve y Centro-Oeste).

111.4.2-Los diferentes tipos de usos del agua en Angola

La caracterizacion y cuantificacion de los usos, consumos Yy necesidades de agua
es fundamental para la identificacion de las situaciones de déficit entre las
disponibilidades y necesidades mediante el balance hidrico, sea para el analisis
econdmico de las utilizaciones de agua, para la determinacion de las causas del estado
de su calidad y de la adecuacién de esta a los usos actuales o para el analisis del
ordenamiento del territorio en lo que se refiere a la proteccion de los recursos hidricos y
a la seguridad de personas y bienes en relacion a situaciones hidrologicas extremas, a la
polucidn, etc. (PNEIA-DNA,2012).
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Como usos de agua se entienden la utilizacion de superficie y de volumen de
agua, la alteracion de las caracteristicas de las aguas y de los regimenes naturales de sus
flujos y de productos generados por los recursos hidricos.

Y como necesidades de agua se entienden los volimenes que deberian estar
disponibles para satisfacer la demanda, traduciéndose por los valores de los volimenes
que efectivamente son retirados de los medios hidricos, y que, aunque generando
retornos, son los utilizados en las actividades humanas, tales como el consumo
domeéstico, industrial, regadio, etc. (PNEIA-DNA, 2012).

Las cantidades disponibles de aguas superficiales son actualmente en Angola
relativamente bien determinadas y conocidas gracias a una razonable red de estaciones
hidrométricas, climatoldgicas y meteorolégicas.>

Lo mismo no se puede decir en relacion a las aguas subterraneas por inexistencia
de una red con el mismo desarrollo.

Si en el campo de la evaluacion de las disponibilidades hay enormes
dificultades, en el dominio de la evaluacion del uso, consumo y necesidades la situacion
es todavia peor, al no haber o no funcionar medidores de caudal en la mayoria de los
origenes y de los consumidores (PNEIA-DNA, 2012).

Las utilizaciones de agua se pueden agrupar en las siguientes categorias:

-Agua urbana y periurbana

-Agua rural

-Regadio

-Energia hidroeléctrica

-Industria

-Pesca y acuacultura

-Otros usos agricolas (pecuaria y florestas)
-Navegacion fluvial

-Usos ambientales

El volumen de agua que se usa en Angola es tan solo el 18% del agua
disponible, el resto se desperdicia, la mayoria termina en el océano Atlantico, que bafia

toda la costa maritima del pais.

%5 Seglin la Direccion Nacional de Aguas (DNA) del Ministerio de Energia y Aguas, a través de su
“Programa Nacional Estratégico Inmediato para Agua”-PNEIA-, se esta rehabilitando la red hidrométrica
nacional, que se ha quedado en estado obsoleto en el periodo de la guerra civil; hay trabajos en 38
estaciones que se extenderan hasta 2016 y deberan incluir otras 189 estaciones hidrométricas.
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En 2012 se extrajeron en Angola 79 km?® de agua de los rios, lagos y acuiferos
del pais para los diferentes usos.

La mayor parte del agua que se extrae en el pais se destina a las actividades
agropecuarias (82%), le sigue el uso para el abastecimiento publico, con el 12% del
volumen total del agua extraida, y el industrial, con el 4%. A estos usos se denominan
usos consuntivos porque son los que extraen el recurso de su ubicacion natural, lo
utilizan para sus fines agricolas, industrial o doméstico, y luego lo vierten en un sitio
diferente, reducido en cantidad y con calidad distinta (Balairdn, 2002:77).

De los usos no consuntivos (que son los usos que ocurren en el ambiente natural
de la fuente del agua sin extraccion o consumo del recurso) destacan las hidroeléctricas,
que han empleado para su funcionamiento un volumen de 123 km?® de agua para generar
29700 GWH de electricidad.

El 63% del agua utilizada en el pais para uso consuntivo proviene de fuentes

superficiales, mientras que el 37% proviene de acuiferos.

83



Fig. 111.4-Distribucion de la pluviosidad en Angola
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Figll1.5-Principal red hidrogréafica de Angola
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I11.5-El Plan Nacional de Aguas de Angola

Angola no es un pais con una larga tradicion de politica hidraulica, los primeros
intentos de establecimiento de una politica hidraulica en el pais tuvieron lugar en los
ultimos 20 afios del final del régimen colonial, o sea, en los afios 50 del siglo veinte.

En la memoria colectiva de muchas sociedades, agua y civilizacion, con sus
connotaciones sociopoliticas y socioculturales, suelen ir juntas. El agua es objeto de
jurisdiccion y requiere ser regulada, repartida en su caso, con espirito de justicia (Pérez-
Diaz, et al., 1996).

En Angola no ha sido asi siempre y se ha tenido que esperar 27 afios después de
la Independencia del pais para que se criara la primera Ley de aguas (Ley 06/02).

En el mundo occidental, la tradicion de la politica hidraulica fue fruto del surgimiento
de una tradicion de pensamiento y de accién donde se combinan al menos tres
tradiciones especificas (Pérez-Diaz, et al., 1996):

En primer lugar, la tradicion de una clase politica que quiere justificarse
mediante la creacion de un Estado cuya legitimidad depende, en parte, de su capacidad
para resolver problemas importantes como el de la captacion, regulacion y distribucion
de las aguas. En segundo lugar, la aparicion y fortalecimiento de las instituciones de la
sociedad civil, que han posibilitado el cambio de estatus de las personas pasando de
“subditos” a “ciudadanos”; y, por ultimo, la tradicidon de unos cuerpos profesionales,
particularmente ingenieros, y su vocacion de contribuir con sus saberes técnicos-
cientificos a una trasformacion de la economia y de la sociedad.

En Angola, durante el periodo de sistema politico monopartidista (1975-1990),
los propositos del modelo de gestion se asentaban en un aumento constante de la oferta,
bajo formulas juridicas poco claras o casi inexistentes. El Estado se hacia cargo, con
fondos presupuestarios, de toda la financiacion de las infraestructuras hidréaulicas,
existiendo todavia algunas obras financiadas por organismos internacionales,
subvencionando de esta forma a los usuarios, respondiendo a la naturaleza de un
régimen de matriz socialista marxista (toda el agua pertenece al Estado).

El reparto de competencias en politica hidraulica descansaba en la
responsabilidad basica de la administracion central, cuya actuacion habria de articularse
con la de los gobiernos provinciales (comisariados provinciales y municipales), aungue

estos organismos estaban relegados a las tareas de abastecimientos puablicos y del
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saneamiento, pues de la gestion y administracion de los recursos hidricos se encargaba
el gobierno central.

La politica de agua en Angola se asienta y se ha asentado siempre en un modelo
de gestion de la oferta, cuya preocupacion creciente es aumentar la capacidad de oferta
a través de inversiones para la mejora de la red de captacién y de distribucion, a causa
de definirse el problema del agua en virtud de un déficit generalizado. Ademas, el
reconocimiento de valor econdémico del agua, y como tal, su concepcién como un bien
econdmico, hasta ahora estd solo en el plano formal, pues, aunque la Ley de aguas
(articulo 9°) asi lo considere, en la practica sigue prevaleciendo el paradigma existente
en la época monopartidista, sea por limitaciones en la capacidad de la oferta (derivado
de los problemas institucionales), o sea por cuestiones culturales y sociales que tienen
que ver con un cambio de mentalidad por parte de los gobernantes y de la propia
sociedad en general.

I11.5.1-Politica para el abastecimiento publico y saneamiento

El sector publico de abastecimiento de agua incluye, ademas del abastecimiento
urbano, el abastecimiento periurbano y el abastecimiento rural.

Los usos, consumos Yy necesidades del agua urbana engloban la poblacion,
comercio, servicios e industria ligada a red publica. En todos los usos urbanos estan
incorporadas las perdidas, que incluyen las fugas y los volimenes no contabilizados o
contabilizados y no facturados.

La captacion de agua para fines de abastecimiento urbano es realizado por un
conjunto diversificado de entidades; todavia un elevado numero de utilizadores
individuales recurre ain a casi exclusivamente puntos de aguas propias, eso sucede
fundamentalmente en las zonas rurales.

Las entidades que aseguran los sistemas de abastecimiento y saneamiento a las
poblaciones son las siguientes: la Direccion Nacional de Abastecimiento de Aguas y
Saneamiento (DNA) como drgano coordinador central.

Para Luanda el responsable del abastecimiento de agua es la Empresa Publica de
Agua, (EPAL-EP) de Luanda. Para el caso de Benguela son la Empresa de Agua y
Saneamiento de Benguela (EASB) y la Empresa de Agua y Saneamiento de Lobito
(EASL), y en las restantes provincias del pais se encargan de ello los respectivos
gobiernos provinciales. Sin embargo, en la provincia de Huambo existen seis (6)
Empresas Municipales de Agua y Saneamiento aungue solo tres estdn mas o menos

operativas.
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El gobierno tiene previsto la creacion de nueve (9) empresas publicas provinciales de
agua, de acuerdo con el objetivo establecido en el proyecto de Desarrollo Institucional
del Sector de Aguas.

Como forma de tutelar estas Empresas de agua, el Ministerio de Energia y Aguas prevé
la creacion de una entidad gestora del patrimonio y una entidad reguladora del sector de
aguas. Esta accién se encuadra en el programa sostenible de desarrollo institucional del
sector de aguas, cofinanciado por el Gobierno de Angola y por el Banco Mundial, que
definira el modelo empresarial de gestion.

A pesar del reducido volumen de agua utilizado en el abastecimiento urbano en
comparacion con otros sectores, como por ejemplo en la irrigacion agricola, el gobierno
reconoce en el Plan Nacional de Agua (PNA) que el abastecimiento urbano constituye
uno de los paradigmas de la calidad de vida de las poblaciones y es fundamental para la
salud puablica y la higiene, la alimentacion y algunas de las actividades economicas. En
este sentido, el Gobierno angolefio ha procurado implementar proyectos y programas
para cumplir las metas nacionales establecidas y satisfacer los compromisos
internacionales, con vista al alcance de los Objetivos del Desarrollo del Milenio
(ODM)%8.

Reconociendo que los sistemas de abastecimiento de agua funcionan, en general,
de forma precaria, con tarifas bajas y total dependencia del Presupuesto General del
Estado (PGE), los sistemas de informacion sobre los sistemas de abastecimiento de agua
Yy su gestion son precarios, lo que dificulta el acompafiamiento del progreso del sector.

El Gobierno angolefio, al asumir el compromiso de alcanzar las metas de los
ODM, ademés de sus metas nacionales, estableci6 como prioridad nacional la
rehabilitacion de las infraestructuras basicas destruidas por la guerra y su expansion. En
este contexto, el sector de aguas y saneamiento se encuentra en pleno proceso de
reforma, por lo cual se han definido lineas de orientacion estratégicas, programas y
planes ejecutivos debidamente alineados con los siguientes instrumentos claves:

-Los compromisos de Angola, relativos a los ODM, relacionados con el sector de aguas
y saneamiento.

-Estrategia de Desarrollo a largo plazo, Angola 2025, que preconiza objetivos claros
para el desarrollo humano, los cuales se asocian a un conjunto de desafios para el sector

de aguas.

% Para el caso de Angola, para cumplir con los ODM relativos al agua, necesita alcanzar el 75% de
cobertura hasta 2015y, en el caso del saneamiento, el 65% de cobertura en el mismo periodo.
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-Programa de Desarrollo del Sector de Aguas y el Programa de Gobierno 2009-2012
que, en relacion al sector de aguas, establece como mision “Actuar en el sentido de
proporcionar a las poblaciones acceso al agua potable en las areas urbanas y rurales, asi
como acceso al agua para las actividades econdmicas”.

Los esfuerzos para cumplir con tales metas incluyen, ademas de esfuerzos financieros y
tecnoldgicos, el fortalecimiento técnico, institucional, social y pedagdgico de los
servicios responsables de la gestion de los servicios y una mayor sensibilizacion de la
poblacién acerca de la importancia y valorizacion de los recursos hidricos para su vida,
salud y subsistencia (PNEIA, 2012:)

I11.5.2-Abastecimiento de agua: estimacion de la demanda y tasa de cobertura

Para una poblacién®” estimada en 19 618 432 millones, de los cuales el 47% se

concentra en las zonas rurales, en total un 51% utiliza fuentes mejoradas de agua
potable, de los cuales el 60%, para la poblacion urbana, y 38%, para la poblacion rural®®
(UNICEF-2010).
El hecho de que el sector informal de distribucion de agua tenga una fuerte presencia
hace que casi la mitad de la poblacion angolefia sea abastecida por este sector informal
constituyendo una amenaza a la salud puablica, por la mala calidad del agua, y un
importante factor de desigualdad social.

En 2008/09 el Instituto Nacional de Estadisticas de Angola ha realizado la
Encuesta de Bienestar de la Poblacion (IBEP) y los datos han demostrado que la
cobertura del acceso a agua a través de diferentes fuentes estd relacionada con la
capacidad de oferta de agua a partir de los sistemas de produccidn, segun se muestra en
la tabla 111.8, y 111.9.

En la tabla 111.10, se puede verificar el nivel de cobertura por provincias, destacando

Luanda y Benguela, el total de sistemas de agua en cada una de ellas, su estado de

5" El hecho de que Angola apenas haya realizado el censo poblacional en mayo de 2014 y todavia no haya
disponibilidad de los datos hace que los niumeros sobre su poblacion sean estimaciones manejadas por
diferentes instituciones nacionales e internacionales, por ejemplo, segln el Instituto Nacional de
Estadistica de Angola, basandose en la encuesta sobre el bienestar de la poblacion realizada en 2009, la
poblacion es de 16.367.879, de los cuales el 45% es rural. EI Ministerio del Planeamiento, sobre la base
del registro electoral 2008/13, estima la poblacion en 18.942.668, de los cuales el 44% es rural. Nuestro
trabajo de tesis adopta los datos del Banco Mundial, que son estimaciones de 2012.

%8 Todavia, segtn los datos de INE-ANGOLA (IBEP-2008-2009), sobre la base de la encuesta realizada,
la tasa de cobertura de agua es del 42% a nivel nacional, siendo del 58% en el medio urbano y del 23% en
el medio rural.
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funcionamiento, el namero de ligaciones domiciliarias y de chafarices segun los datos
del Sistema de Informacion Sectorial de Agua y Saneamiento (SISAS)®°.

Los datos permiten constatar que a nivel nacional el 24% de los sistemas de agua
registrados no funcionan, ademas de que hay un 25% del total de chafarices registrados
inoperantes.

Con respecto a Luanda y Benguela, los datos demuestran que Luanda, con un
51,5%, tiene un porcentaje mayor de cobertura de agua (personas que utilizan una
fuente mejorada de agua), frente al 46% de cobertura que presenta Benguela. Sin
embargo, es un dato que no deja de ser paraddjico, ya que en lo que se refiere a los
sistemas de produccién del agua, Benguela tiene de lejos un mayor nimero de sistemas
en funcionamiento, 411 frente a los 22 de Luanda. Lo mismo se constata en relacion a la

cantidad de chafarices en funcionamiento, 606 frente a 515.

El Plan Nacional de Agua utiliza para sus estimaciones o proyecciones los datos
oficiales del Gobierno elaborados por el INE; sobre esa base, de acuerdo con la
Encuesta Integrada sobre el bienestar de la poblacion (IBEP-2009), realizada por el
INE, la poblacion residente en Angola en 2009 era de 16 367 878, de los cuales el 55%
vivia en el medio urbano y el 45%, en el medio rural. Actualmente, las cifras se sitdan,
segun datos del INE, en 18.576.570 habitantes de poblacion residente, y en 2017 se
estima que sera de 21 833.318 habitantes. Fue basandose en estos datos como se han

estimado la demanda del agua y las tasas de cobertura actual.

%9 El SISAS es una herramienta que ayuda en la definicién de politicas, la formulacion de planes, ademas
de permitir en tiempo real el conocimiento de los progresos en el sector de aguas. Esta siendo
desarrollado por la Direccion Nacional de Aguas del Ministerio de Energia y Aguas, conjuntamente con
UNICEF, con el apoyo financiero de la Unidn Europea.
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Cuadro I11.8-Poblacién servida segtin fuentes apropiadas de agua (IBEP 2008/09)

Fuentes apropiadas

Pais . Tuberia en Tuberia del )
A e Cacimba . . . Naciente Furo con
Chafariz publico ) residencia predio o del .
protegida . 5 . protegida bomba
ligada a rede vecino
Angola 11,30% 9,00% 8,50% 7,90% 3,00% 2,30%
Area de
Residencia:
Urbana 15,00% 11,70% 14,70% 13,40% 1,30% 1,90%
Rural 6,70% 58,70% 1,00% 1,20% 5,20% 2,90%
Provincia:
Cabinda 7,20% 14,50% 18,00% 18,20% 0,60% 0,20%
Zaire 14,10% 3,40% 11,00% 8,30% 1,20% 0,80%
Uige 6,30% 20,30% 1,10% 1,60% 1,60% 0,00%
Luanda 19,20% 0,00% 16,00% 16,00% 0,00% 0,30%
Kwanza Norte 23,90% 8,80% 2,70% 10,40% 0,50% 0,00%
Kwanza Sul 5,40% 19,70% 0,60% 0,90% 3,90% 0,00%
Malange 12,70% 26,40% 0,20% 2,00% 5,70% 5,40%
Lunda Norte 1,50% 4,60% 3,40% 1,20% 5,30% 0,10%
Benguela 6,70% 2,20% 17,20% 10,40% 3,80% 5,70%
Huambo 7,60% 21,40% 1,20% 0,20% 6,10% 2,00%
Bié 6,70% 8,80% 0,10% 0,00% 22,70% 1,30%
Moxico 6,30% 5,30% 0,90% 1,20% 0,70% 2,40%
EEZZ:; 1,90% 16,30% 3,30% 2,30% 0,60% 0,40%
Namibe 6,60% 1,50% 19,90% 11,80% 0,00% 3,70%
Huila 11,80% 18,80% 6,90% 8,40% 0,80% 9,10%
Cunene 10,70% 7,90% 0,80% 0,70% 0,20% 4,70%
Lunda Sul 3,20% 0,00% 1,20% 0,90% 1,30% 0,00%
Bengo 6,80% 1,40% 1,00% 1,00% 1,40% 1,90%

Fuente: PNEIA, 2013
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Cuadro I11.9: Poblacion servida segun fuentes no apropiadas de agua (IBEP 2008/09)

Fuentes no apropiadas

Pais
Riacho rio o charco Tanql{e del Caum!aa Nacnerjte C‘amlon Agua de‘ lluvia o Otra fuente
vecino protegida protegida cisterna de chipacas

Angola 26,10% 12,90% 9,10% 5,10% 3,10% 0,50% 1,30%
Area de
Residencia:
Urbana 7,20% 22,30% 4,90% 0,90% 5,10% 0,00% 1,60%
Rural 48,90% 1,50% 14,10% 10,20% 0,60% 1,00% 1,00%

Provincia:

Cabinda 35,90% 0,60% 4,70% 0,10% 0,10% 0,00% 0,00%
Zaire 36,60% 0,10% 18,40% 5,60% 0,00% 0,00% 0,80%
Uige 62,00% 0,00% 2,50% 4,30% 0,10% 0,00% 0,00%
Luanda 1,40% 38,70% 0,20% 0,00% 7,40% 0,00% 0,90%
Kwanza Norte 47,30% 0,50% 3,90% 0,70% 0,10% 0,00% 1,30%
Kwanza Sul 35,50% 8,80% 17,80% 4,20% 0,90% 0,00% 5,40%
Malange 17,70% 0,10% 21,10% 7,70% 0,00% 0,00% 1,00%
Lunda Norte 70,90% 0,10% 5,30% 4,80% 2,80% 0,00% 0,00%
Benguela 36,10% 6,00% 5,00% 3,80% 0,90% 0,00% 2,20%
Huambo 18,40% 1,10% 19,20% 19,30% 0,10% 0,00% 3,40%
Bié 22,50% 0,00% 6,20% 31,10% 0,00% 0,00% 0,60%
Moxico 54,80% 1,40% 13,60% 2,20% 10,70% 0,00% 0,60%
EEZZ:;‘O 64,10% 0,00% 9,20% 0,90% 0,00% 1,00% 0,00%
Namibe 42,50% 3,50% 8,70% 0,40% 0,30% 0,10% 0,90%
Huila 23,50% 0,50% 17,30% 2,60% 0,10% 0,00% 0,20%
Cunene 15,80% 3,50% 35,80% 1,50% 3,80% 14,20% 0,50%
Lunda Sul 78,20% 0,70% 1,60% 0,30% 12,60% 0,00% 0,00%
Bengo 43,90% 8,40% 23,50% 4,20% 1,10% 0,00% 5,20%

Fuente: PNEIA, 2013
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Cuadro 111.10- Sistemas de aguas existentes por provincia, su estado de funcionamiento, ligaciones
domiciliarias y Chafarices.

Sistemas de Agua Chafarices

Provincia Poblac_:i@n . ro. il . ; Inoperantes Liga(_:ic_)r_]es_ S ; ; Inoperantes

Beneficiaria funcionamiento Domiciliaria Nro.  funcionamiento
Bengo 125 047 140 98 42 1208 226 188 38
Sengue' 1299201 415 411 4 45 682 896 606 290
Bié 162 741 396 329 67 2750 140 131 9
Cabinda 90860 47 32 15 4769 369 236 133
Cunene 77093 348 293 55 43 56 20 36
Huambo 312599 551 417 134 7304 562 525 37
Huila 666 426 959 830 129 11581 386 366 20
gﬂzgggo 65067 39 33 6 775 64 59 5
E\éﬂ]za 115084 90 71 19 1047 255 196 59
g\j/\llanza 275 560 42 31 11 39769 211 136 75
Luanda 1851281 36 22 14 88 649 822 515 307
h‘(’)’;tdea' 223725 38 38 0 12612 182 126 56
Is_tjrda 50 334 25 15 10 2.05 91 84 7
Malange 133 060 548 233 315 4037 114 67 47
Moxico 144 201 165 125 40 615 190 143 47
Namibe 186012 173 110 63 15 180 322 297 25
Uige 214 186 137 76 61 2686 525 326 199
Zaire 41631 17 14 3 4333 76 73 3
TOTAIS 6034198 4166 3178 988 243 040 5487 4094 1393

Fuente: PNEIA-SISAS
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Cuadro 111.11- Distribucion de la poblacion por tipo de &rea de residencia

Area de residencia

Provincia |Poblacion total | Poblacion Poblacién % % poblacién
2012 (hab.) urbana 2012 |rural 2012 | poblacién rural 2012
(hab.) (hab.) urbana 2012
Cabinda 407 836 295 443 112 393 72.4% 27.6%
Zaire 370 046 214 374 155 672 57.9% 42.1%
Uige 968 794 544 346 424 448 56.2% 43.8%
Bengo 321999 133 052 188 947 41.3% 58.7%
Luanda 5159 975 4 600 966 559 009 89.2% 10.8%
Kwanza 345 722 194 254 151 468 56.2% 43.8%
Norte
Malange 675 398 216 997 458 401 32.1% 67.9%
Lunda 709 532 484 936 224 596 68.3% 31.7%
Norte
Lunda Sul | 356 625 72 307 284 318 20.3% 79.7%
Kwanza 1 256 889 679 596 577 293 54.1% 45.9%
Sul
Benguela 1772379 926 717 845 662 52.3% 47.7%
Bié 1039 779 493 922 545 857 47.5% 52.5%
Cunene 593 493 215 809 377 684 36.4% 63.6%
Huambo 1512909 814 964 697 945 53.9% 46.1%
Huila 1868 411 899 204 969 207 48.1% 51.9%
Cuando 368 623 191 273 177 350 51.9% 48.1%
Cubango
Moxico 511 280 247 104 264 176 48.3% 57.7%
Namibe 336 880 135 064 201 816 40.1% 59.9%
Total 18 576 570 10 437 796 8138 774 56% 44%

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del PNEIA-INE, 2012

cerca del 42% a nivel nacional, siendo el 58% en el medio urbano y el 23% en el medio

rural, tal como se puede ver en la tabla I11.8 en la pag. n°91

poblacion rural recurriendo a las cacimbas, nacientes, riachos, rios, camiones cisternas,
agua de la lluvia o chipacas. EI Gobierno en el PNA reconoce que existen muchas

limitaciones y carencias en el abastecimiento de agua y saneamiento rural, pues las
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Segun los datos del INE (IBEP, 2008-2009), la tasa de cobertura del agua, es

decir, la poblacion beneficiada con acceso a una fuente apropiada para beber, es de

Las necesidades del agua en el medio rural abarcan el abastecimiento a la




administraciones municipales y los gobiernos provinciales tienen recursos limitados y
falta personal cualificado. Esta preocupacion por las carencias del abastecimiento rural
y por el combate a la pobreza de manera general ha llevado al Gobierno a aprobar en
consejo de ministros la creacion del programa “Agua para Todos”®°.

En el ambito de este programa fueron concluidas varias obras de abastecimiento
de agua hasta septiembre del 2012, que han permitido servir a un total de 4 097 067
habitantes, cuando la poblacion rural inicialmente cubierta era de 1 911 889 habitantes.

Ese aumento de la poblacion servida ha colocado la tasa de cobertura actual, o
sea, hasta septiembre del 2012, en las zonas rurales, en un 50,3% (PNEIA, 2012).

La tabla siguiente presenta la situacion general del Programa “Agua para Todos”

hasta finales de septiembre de 2012 indicandose la poblacion rural cubierta por tipo de
proyectos y las respectivas tasas de cobertura.

80 En el Consejo de Ministros n° 58/07 de 27 de junio se ha aprobado el programa, cuyo objetivo es
asegurar en una primera fase, esto es, hasta 2012, el acceso al agua potable al 80% de la poblacion rural,
meta que todavia no se ha podido cumplir. Es un programa de &mbito nacional pero de incidencia
Unicamente rural y su fase inicial (2007) ha cubierto todas las provincias excepto Luanda, que solo en
2010, con larevision del Plan de Accion, paso a ser integrada. Tiene una ejecucion descentralizada con
responsabilidades atribuidas a los gobiernos municipales.
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Cuadro 111.12- Situacion general de ejecucion del PAT en términos de poblacidén servida y tasa de
cobertura hasta septiembre de 2012

Provincia Poblacion Poblacion Poblacion Poblacién Total Tasa de | Tasa de

rural total en | rural servida con | servida en | (hab.) cobertur | cobertura

2012 (hab.) servida base al PAT | base a a Actual | prevista al

antes  del | (hab.) proyectos % final del PAT
PAT (hab.) extra PAT®!
(hab.)

Cabinda 112 393 26 052 15434 30 649 72 135 64.2% | 71.5%
Zaire 155 672 36 082 30 822 8738 75 642 48.6% | 83.7%
Uige 424 448 247 731 98 457 30 884 377072 35.3% | 46.6%
Bengo 188 947 43 796 51 381 1063 96 240 50.9% | 60.2%
Luanda 559 009 154 186 19 684 46 817 220 687 39.5% |40.7%
Kwanza 151 468 99 751 187 497 11 116 298 364 69.6% | 71.4%
Norte
Malange 458 401 106 851 45 769 13192 165 812 36.2% | 51.9%
Lunda Norte | 224 596 52 059 136 954 13995 202 968 90.4% | 105.2%
Lunda Sul 284 318 65 902 48 403 2 675 116 980 41.1% | 44.6%
Kwanza Sul 577 293 133 809 136 611 20 200 290 620 50.3% | 84.7%
Benguela 845 662 196 024 80 532 164 339 440 895 52.1% | 57.4%
Bié 545 857 126 529 103 695 66 549 296 773 54.4% | 59.5%
Cunene 377 684 87 546 150 624 25 393 263 563 69.8% | 82.4%
Huambo 697 945 161 784 78 795 72 081 312 660 44.8% | 52.6%
Huila 969 207 224 662 242 328 47 677 514 667 53.1% | 58.9%
Cuando 177 350 41 109 59 264 3 969 104 342 58.8% | 63.6%
Cubango
Moxico 264 176 61 236 76 126 4787 142 149 53.8% | 60.5%
Namibe 201 816 46780 47 552 11 167 105 499 52.3% | 55.2%
Total 8138774 1911889 | 1609928 | 575251 4097 068 |50.3% |60.1%

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos del PNEIA-2012

La tabla demuestra que, con relacion a las dos unidades que tomamos como

objeto de estudio, Luanda, con una cantidad de poblacion rural inferior a la de

Benguela, 559 009 habitantes frente a los 845 662 de Benguela, tiene una cobertura

actual de la poblacion con acceso a una fuente apropiada de agua potable del 39.5%, por

debajo del 52.1% correspondiente a Benguela.

81 Los proyectos considerados fuera del ambito del PAT son aquellos financiados por ONGs, UNICEF,
UE, etc.
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Considerando este Ultimo dato referente a la tasa de cobertura del agua potable de la
poblacion rural, el Gobierno, a través del PNA, considera la cobertura de la poblacion
urbana actualmente cifrada en torno al 58%, segun los datos del IBEP, 2008/9, como ya
hemos referido, y la cobertura rural est actualmente considerada segun el dato referente
al informe del programa “Agua para Todos” de 2012, es decir, 50,3%, al contrario del
23% considerado por el IBEP, 2008/9.

El PNA establece una clasificacion en relacion a los diversos tipos de
consumidores y de ligaciones a la red, considerando las pérdidas en la misma red,
permitiendo la definicion de las necesidades de refuerzo del abastecimiento de agua
para estimar los consumos de estos diferentes tipos de consumidores.

Asi se consideraran los siguientes consumos per capita medios diarios:
= Padron A: Poblacion con ligaciones interiores de agua, asi como a la red de
saneamiento; consumo per capita medio diario de 70 I/hab./dia. A este tipo de
consumidor corresponde el 14,7% de la poblacién cubierta.
= Padron B: Poblacion con ligaciones de agua a la puerta del piso o piso vecino y
soluciones de saneamiento individuales de tipo fosa séptica; consumo per capita medio
diario 40 I/hab./dia. A este tipo de consumidor corresponde el 13,4% de la poblacion
con cobertura.

* Padrén C: Poblacion que vive en barrios pobres sin servicio interior de agua,
recurriendo a los chafarices y sin ligacion a la red de saneamiento, cuyas soluciones de
saneamiento individual son de tipo letrinas; consumo per capita medio diario de 25
I/hab./dia. A este tipo de padron corresponde el 29,9% de la poblacion servida.

* Padrén D: Poblacion que no estd beneficiada con el acceso a una fuente apropiada de
agua, recurre a otros puntos de agua no apropiadas; consumo medio diario per capita 15
I/hab./dia. La poblacién no cubierta por fuentes apropiadas de abastecimiento de agua se

corresponde con el 42,0% de la poblacion total.
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111.5.3-Sistemas de saneamiento

Los datos sobre los sistemas de saneamiento son bastante escasos Yy, en cierta
manera, contradictorios y no permiten una adecuada caracterizacion de la situacion
existente. Sin embargo, los escasos datos disponibles recogidos por el PNA provienen
del INE (IBEP, 2008/9), del Programa Nacional de Gestion Ambiental (PNGA-2009) y
del Informe del Estado General del Ambiente y Desarrollo Sostenible de Angola
(REGA 2012).

Los datos de UNICEF (2010) indican que tiene acceso a una fuente mejorada del
saneamiento el 58% de la poblacion, siendo el 85% en las zonas urbanas y el 19%, en
las zonas rurales.

La situacién del saneamiento es considerada mas problematica cuando la

comparamos con el abastecimiento de agua, pues se considera estimadamente que
apenas el 20% de la poblacion tiene acceso a los servicios de saneamiento, Si
entendemos estos servicios como una instalacion sanitaria ligada a una red publica de
colectores y estos, a un sistema de tratamiento de aguas residuales (PNEIA, 2012:137).
Segun el Banco Mundial, ademés de Luanda, apenas cuatro ciudades mas, como
Huambo, Namibe, Lobito y Benguela, disponen de sistemas de red publica de
alcantarillado. Sin embargo, esta red sirve solamente a las areas centrales, o sea, al 17%
de la poblacion urbana. A la mayoria de la poblacidn le sirve una mezcla de fosas
sépticas y letrinas secas, aunque otros no disponen de ningun tipo de instalacion
sanitaria.
Por otra parte, el UNICEF, mediante el MICS (Multiple Indicador Cluster Survey),
basada en una encuesta realizada en 2009 en Angola, indica que el 41% de la poblacién
vive sin disponer de un sistema de saneamiento®?, siendo el 25% en las zonas rurales.
Ademas, el estudio considera que el 13,5% de la poblacion total y el 2% de la poblacion
rural disponen de bafio con sistema de alcantarillado.

En las zonas rurales, a semejanza del programa “Agua para todos”, para
satisfacer la demanda de agua en estas zonas, se ha creado para el saneamiento el
programa “Saneamiento total liderado por la comunidad”, cuyo drgano responsable es el
Ministerio del Urbanismo y Ambiente (MINUA). Este programa, financiado por la

Unidn Europea, incluye un componente para el area rural que prevé una mejoria de la

62 EI MICS considera como sistema de saneamiento el que incluye el bafio con sistema de alcantarillado,
bafio con fosa séptica, poso roto, letrina seca con descarga manual.
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cuestion del saneamiento de las aguas residuales englobando varios actores, desde el
administrador municipal hasta el ciudadano utilizador.

Este programa pretende alterar los datos de la realidad actual que presenta la mayor
parte de los centros urbanos del pais con sistemas de saneamiento deficientes y
obsoletos, causando que la recogida y deposicion final de los residuos sélidos sean
inadecuadas.

El PNA considera que los factores explicativos para esta situacion son: el alto

crecimiento de la poblacion, el mal uso y la falta de manutencion de las infraestructuras
urbanas, la inadecuada capacidad de gestion de la administracion publica sumada a la
falta de recursos financieros y la capacidad de los recursos humanos.
La situacion de la debilidad generalizada de los sistemas de recogida de aguas
residuales en las zonas suburbanas, especialmente en las ciudades de pequefia y media
dimension, tiene como consecuencia la polucion de las aguas superficiales y
subterraneas, contribuyendo al elevado riesgo de insalubridad del medio,
constituyendose en fuente de desarrollo de factores patogénicos.

En la tabla siguiente se pueden ver los datos sobre las instalaciones sanitarias en

los agregados familiares, a nivel de todas las provincias del pais.
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Cuadro 111.13: Agregados familiares segun el tipo de instalaciones sanitarias

Tipo de sanitario instalado en la habitacion

Habitacion | Sistema de Fosas Letrina Otro Total

con alcantarillado | sépticas o | secao

sanitario (retrete) poso roto | letrina

instalado con

descarga
manual

Angola 52.6% 38.9% 36.9% 24.0% 0.3% 100%
Area  de
residencia
Urbana 74.5% 49.4% 34.5% 16.0% 0.1% 100%
Rural 28.4% 8.1% 43.8% 47.5% 0.6 100%
Provincia
Cabinda 83.0% 22.6% 1.6% 75.8% 0.0% 100%
Zaire 46.9% 17.3% 46.3% 35.4% 1.0% 100%
Uige 41.7% 9.4% 31.1% 59.3% 0.2% 100%
Luanda 82.1% 65.6% 32.4% 1.8% 0.2% 100%
Kwanza 35.9% 79.7 9.2% 11.1% 0.1% 100%
Norte
+Kwanza 28.6% 45.7% 19.1% 35.2% 0.0% 100%
Sul
Malange 30.1% 32.0% 22.5% 45.3% 0.2% 100%
Lunda 20.0% 30.3% 36.9% 32.5% 0.4% 100%
Norte
Benguela 32.1% 12.7% 48.0% 39.3% 0.0% 100%
Huambo 77.1% 14.3% 54.2% 31.5% 0.0% 100%
Bié 55.3% 3.6% 2.8% 93.4% 0.2% 100%
Moxico 49.5% 7.2% 89.5% 2.8% 0.5% 100%
Cuando 23.9% 25.7% 20.7% 53.7% 0.0% 100%
Cubango
Namibe 25.7% 53.7% 32.1% 14.2% 0.0% 100%
Huila 41.7% 16.6% 72.5% 9.6% 1.3% 100%
Cunene 14.8% 77.1% 9.9% 13.1% 0.0% 100%
Lunda Sul | 35.0% 14.8% 54.7% 29.3% 1.2% 100%
Bengo 35.2% 15.9% 36.1% 47.7% 0.3% 100%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del IBEP 2008/2009

Los datos presentados en la tabla de arriba demuestran que, con respecto al
saneamiento, la provincia de Luanda, con un 82% de hogares con sanitario instalado, de

los cuales el 66% posee un sistema de alcantarillado, vive una situacién mejor con
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respecto a la provincia de Benguela, con solo un 32% de los hogares con sanitario
instalado, de los cuales un 13% cuenta con sistema de alcantarillado.

Uno de los factores que puede explicar esta diferencia es el hecho de que Luanda
posee una poblacion rural inferior a la de Benguela (559 009 frente a 845 662), sabiendo
que la poblacion rural es la que méas afectada se encuentra con los problemas del
saneamiento basico. Se puede verificar esto mismo por medio de los datos, pues
Benguela tiene mayor porcentaje de agregados familiares con un tipo de sanitario
instalado en sus hogares caracteristico de zonas rurales como son las fosas sépticas o el
poso roto, con un 48% frente al 32% de Luanda, y la letrina seca o con descarga
manual, que representa un 39% para el caso de Benguela frente al casi 2% de Luanda.
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CAPITULO IV- Modelos de regulacion y Gestion del Agua

La cuestion del agua no es solo ambiental o fisica, sino también cultural; en este
sentido, en su estudio, para mejor comprension, es necesario el conocimiento de su
contextualizacion multidimensional. En este apartado lo que se pretende es analizar las
perspectivas de los nuevos modelos de gestion del agua y de la nueva cultura del agua,
cuestionando hasta qué punto paises como Angola estarian en condiciones de aplicar en
lo sucesivo estos modelos dadas sus particularidades. Ademas, se discute la pertinencia
0 no de la participacion del mercado en el suministro del agua y del saneamiento,
analizando las ventajas y desventajas que supone la privatizacion del sector de aguas v,
por fin, la discusion en torno a la municipalizacion de los servicios de agua y del
saneamiento basico para entender qué ambito esta mejor colocado para la realizacion

exitosa de las tareas del suministro de agua y del saneamiento.

IV.1-Los nuevos modelos de gestion del agua

En la actualidad existe un debate sobre cual es el enfoque adecuado para
gestionar un recurso cada vez mas escaso en el planeta como es el agua, y la respuesta
que se ha dado al problema y la manera de enfocarlo ha variado en el tiempo.

Si durante el siglo veinte el agua era tomada como mero factor productivo,
fundamentalmente por sus usos importantes en la industria y agricultura, en la
actualidad el rol que se le da al agua va mas alla de considerarlo un mero factor de
produccién. Asi, de una politica del agua basada en el incremento de la oferta, de las
disponibilidades del agua como modo de favorecer el progreso econémico, se esta
pasando a una concepcion en la que los criterios de sostenibilidad y de respeto al medio
ambiente priman sobre los argumentos productivistas; esto se esta verificando con mas
énfasis esencialmente en los Gltimos 40 afios®.

Segun la literatura especializada revisada por nosotros, los modelos de gestion

del agua se pueden resumir en la siguiente tabla:

8 En la nueva Ley de aguas de Angola (06/02), los objetivos que se plantean ya no pasan simplemente
por aumentar las disponibilidades del agua, sino también por proteger el recurso e impulsar un uso mas
eficiente de este (articulo 9°, puntos a, g, j).
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Cuadro 1V.1- Modelos de Politica de Gestion del Agua

Modelo Instrumento de la politica Objetivos
Modelo de oferta *Politicas de expansion de la | *Consumos unitarios muy
oferta altos

*La Administracion Publica es la
promotora de las infraestructuras

hidraulicas
*Precios muy bajos o nulos
Modelo de demanda *Politicas de Gestiébn de la | *Consumos unitarios mas
demanda reducidos
*Los precios deben reflejar la
escasez

*Mayor papel del mercado

Modelo de uso sostenible | *La  Administracion  Publica | *Sostenibilidad ambiental
prioriza los objetivos de calidad
*Los precios reflejan la escasez y
los dafios producidos al Medio
Ambiente.

Fuente: Elaboracién propia, adaptado de Xavier. P. Alifonso, 2007

Si los objetivos ultimos de estos diferentes modelos o planteamientos se pueden
considerar convergentes o, dicho de otra manera, que pueden converger, cabe sefalar
que sigue habiendo todavia diferencias en los instrumentos y en la viabilidad politica de
implementarlos. Sin embargo, se estan sustituyendo, principalmente en los paises
desarrollados, las tradicionales politicas de agua, basadas en un modelo de oferta y
orientadas hacia el aumento de las disponibilidades de los recursos hidricos, por una
politica que prioriza el control de los usos, un modelo de demanda que trata de
compatibilizar la eficiencia econémica con la atencion a la dimension ambiental, las
sefiales de la escasez con los valores sociales del agua (Kelso 1992). Por lo tanto, el
énfasis ya no se pone basicamente en los aspectos de cantidad y satisfaccion de la
demanda de agua, sino en los de calidad y conservacion ambiental.

La pregunta que se puede hacer es: ;como paises como Angola, que auin no han
conseguido garantizar la cobertura en términos de acceso de la poblacion al agua
potable y al saneamiento adecuados, son capaces de impulsar politicas del agua viradas
a este nuevo enfoque? Teniendo en cuenta que los objetivos actuales son mucho mas
amplios, la forma de abordarlos, mas compleja, y los actores implicados en los
problemas del agua, también mucho mas variados.

Histéricamente, desde su independencia, Angola ha tenido siempre un modelo
de gestion basado en la oferta, en el cual la administracion publica es la promotora de

las infraestructuras hidraulicas, tiene las empresas que se encargan del suministro de
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agua y del saneamiento y, ademas, subvenciona los precios cobrados a la poblacion
consumidora, ya que los bajos precios practicados no permiten que las empresas
operadoras publicas, o en su caso los organismos publicos responsables (Luanda y
Benguela tienen empresas publicas de agua y saneamiento mientras que en otras
provincias se encarga del servicio el gobierno provincial), se hagan cargo de los costes
inherentes a la prestacion del servicio, o sea, la manutencion del sistema de distribucion.
Si consideramos que una de las caracteristicas del modelo de oferta son los altos niveles
de consumo unitarios, debemos hacer un matiz para el caso de Angola, ya que los
niveles de consumo unitarios en Angola son bajos, incluidos los que estan ligados a la
red, puesto que gran parte del agua se pierde debido al estado obsoleto de las tuberias
que soportan el sistema de distribucién (hay una baja capacidad de oferta del agua por la
flaca capacidad de los sistemas de produccion del agua).

IV.1.1-La nueva cultura del agua

La busqueda de alternativas para una gestion sostenible del agua, teniendo en
consideracion su valor economico y, al mismo tiempo, el objetivo de garantizar la
universalidad en la cobertura en el suministro de agua a toda la poblacion en Angola®,
conlleva un cambio de paradigma segun los principios de la nueva cultura del agua,
capaz de compatibilizar la mejora de la calidad y garantia de los abastecimientos a la
poblacion con la restauracion de los ecosistemas acuaticos.

Pero también es cierto que el estadio actual de desarrollo del pais, los multiples
desafios que enfrenta en esta fase de reconstruccion y, a tenor de los indicadores
actuales de los servicios de abastecimiento de agua, no solo a nivel de la cobertura sino
también de la propia calidad del servicio, hacen que el aludido y necesario cambio se
enfrente a una tarea colosal.

Las nuevas bases de la politica del agua en una perspectiva ideal deberian
asentarse en una serie de acciones, como la reutilizacion de las aguas residuales
depuradas, programas de ahorro de agua, substitucion del riego agrario tradicional por
sistemas de regadio mas modernos y, como tal, mas eficientes, y la realizacion de las
futuras concesiones de agua previstas en la Ley de aguas de manera que se respeten y
garanticen los caudales ecoldgicos de los rios.

En la practica, en las actuales condiciones del pais, es legitimo cuestionarnos:

54 Notese que Angola, segtin datos del UNICEF (2012), tiene un 43.4% de la poblacion que vive por
debajo de la linea internacional de la pobreza, o sea, con menos de 1.25 US$ al dia.
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¢Como se pueden concebir buenos programas de ahorro de agua si de partida no hay
agua producida suficiente para la distribucion a la poblacion? La reutilizacion de las
aguas residuales necesita mas inversiones con la creacion de més Estaciones de
Tratamiento de Aguas Residuales (ETAR); para poner un ejemplo, Luanda solo tiene
una ETAR, y Benguela vive una situacién semejante. La pobreza del sector agrario
impide la sustitucién de los mecanismos tradicionales de riego por unos mas modernos.

Paraddjicamente, estos cuestionamientos legitiman una necesidad real de cambio
de paradigma en la politica del agua en Angola.

Conceptualmente, la “nueva cultura del agua” se define como aquella que
permite un sistema de gestidn sostenible de los recursos hidricos disponibles, de forma
que permitan satisfacer las necesidades de la poblacién en los tres principales usos
(industrial, agricola y urbano) y, al mismo tiempo, proteger los ecosistemas acuaticos
(Estevan y Prat, 2006). El eje central de la NCA esté en la proteccion de los ecosistemas
acuaticos, lo cual consecuentemente garantiza una mejora en el padron de la calidad del
agua y en el aumento del suministro.

Los proponentes y defensores de la NCA sostienen que, para la consecucion
exitosa de sus objetivos, no seria suficiente la adopcion de un conjunto de acciones o de
medidas técnicas, pues la NCA “implica un cambio en la filosofia del que gobierna, del
que gestiona el agua y del que la usa” (Estevan et al, 2006:14).

En esta linea, el reto para el caso de paises como Angola es todavia mayor, pues
los cambios culturales que conllevan los cambios de mentalidad suelen ser mas lentos;
en consecuencia, la aprobacion de nuevas normativas y el aumento del presupuesto en el
sector del agua pueden no ser suficientes segun esta vision.

Sin embargo, la implicacion de la comunidad en el proceso de toma de
decisiones puede desempefiar un papel importante en el cambio, pues es necesario que
esta conozca o tenga percepcion sobre los procedimientos de gestion del agua. En este
sentido, el bajo desarrollo de la democracia en paises como Angola constituye otro
handicap para la promocion del cambio, al no existir una practica desarrollada capaz de
establecer mecanismos de amplia participacion de la poblacién en el proceso de toma de

decisiones sobre la politica del agua.
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IV.2-El papel del mercado y la intervencion del Estado

El agua, en cuanto factor productivo, tiene un valor econémico, pues es un

recurso natural renovable que posee un conjunto de caracteristicas que reflejan su
importante contribucion a la riqueza nacional de un pais (Aguilera Klink, 1991)%. Pero
también es cierta su importancia como bien esencialmente béasico y vital para el
desarrollo humano®®.
“El nucleo central de la discusiOn presenta una doble vertiente. Se trata de saber, en
primer lugar, si el agua no es nada més que un factor de produccion, en cuyo caso el
mercado se encargaria de asignarlo entre los diferentes usos, o si, por el contrario, se
puede considerar como un activo social, es decir, como un recurso natural que posee
unos determinados valores de uso y cuya propiedad asegura la pertenencia a un grupo
social” (Aguilera Klink, 1991: 198). Y, como tal, su adquisicion no debe estar sujeta al
mercado.

En este apartado lo que intentaremos realizar es, dadas las caracteristicas
especiales de un bien como es el agua, procurar respuestas explicativas para cuestiones
como: ¢Qué papel se tendria que asignar al mercado? ;Hay espacio para la intervencion
del mercado? ¢(Qué grado de intervencion publica es deseable? ¢Hay recetas
universalmente validas aplicables a distintas realidades?

Empezando a analizar la cuestion sobre quién debe asignar el recurso, si el
mercado o la administracion publica, algo que debe enmarcarse dentro del contexto del
viejo debate sobre la racionalidad de la intervencion publica o, dicho de otro modo,
sobre “mercado frente a intervencion publica”, cabe considerar, como sefialan Young y
Haveman (1985:466), que las caracteristicas especificas de este recurso son tales que
evidencian lo inadecuado de las transacciones a través del mercado, ademas de que los
propios mercados dificilmente satisfacen las condiciones que exige su adecuado
funcionamiento, por lo que existe una base l6gica para la intervencion publica.

En la misma linea, aunque con algin matiz, esta el trabajo de Saliba, citado por
Aguilera Klink (1991:212), para quien “el funcionamiento sin restricciones del mercado

puede imponer costes sobre terceros, por lo que ningun Estado esta dispuesto a dejar las

8 La declaracién de Dublin (1992) en su 4° principio afirma que “el agua tiene un valor econdmico en
todos sus diversos usos en competencia y deberia ser reconocido como un bien econdémico”. La misma
declaracion anade que “en virtud de este principio es esencial reconocer ante todo el derecho fundamental
de todo ser humano a tener acceso a un agua pura y al saneamiento por un precio asequible”.

% El acceso al agua potable junto con el saneamiento han sido reconocidos por la comunidad
internacional como un derecho humano basico (a través de la resolucion 64/292 de la Asamblea General
de Naciones Unidas de 28 de julio del 2010) y una condicion necesaria para el desarrollo sostenible y la
erradicacion de la pobreza.
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transacciones de agua a disposicion del mercado”. Segun este mismo autor, el reto debe
consistir en aprovechar las oportunidades que ofrece el mercado, identificar los
impactos inaceptables que provoca, desarrollar restricciones a las transacciones vy
aprobar procedimientos que mitiguen esos impactos de la manera menos costosa y mas
equitativa.

Lo que es cierto en cuanto al acceso al agua, al ser considerado un derecho humano
basico ademas de por su valor social, hay ciertos sectores de la sociedad que defienden
que su suministro deberia ser garantizado por el gobierno, y otros que reconocen que
algunos gobiernos no tienen capacidad para ello y, por lo tanto, el sector privado tiene
un papel que desempefiar (Prager, 2006).

Si consideramos que una politica de precios “adecuada” puede ayudar a conseguir usos
maés eficientes del agua y facilitar su acceso a aquellos que carecen de ella, y puesto que,
como ya nos hemos referido, se considera en gran medida que el agua es un bien
publico y un derecho basico, los Estados desempefian un papel sustancial en la fijacion
de precios.

De hecho, durante mucho tiempo a los usuarios del agua solo se les ha cobrado el coste
relativo a los procesos de captacion, potabilizacion, distribucion, alcantarillado y
depuracion; los factores externos relacionados con el agua han sido ignorados en la
fijacion de los precios.

Sin embargo, en los ultimos tiempos hay una demanda de una politica de precios acorde
con los costes reales.

Los argumentos a favor sostienen que, para mejorar la eficacia, el precio del agua debe
reflejar los costes relativos a todo el proceso (ya mencionados arriba), ademas de ser un
esquema mas justo y sostenible que permite que el operador sea autosuficiente en lugar
de depender de fondos provenientes de otros medios, como por ejemplo, de los
Presupuestos Generales del Estado y los financiamientos extranjeros, como acontece en
Angola particularmente.

Pero el problema es que en paises como Angola, donde el sector de aguas y saneamiento
estd muy poco desarrollado, con indicadores de cobertura aun por debajo de la media
subsahariana y también de la region de la SADC a que esta vinculado, el principio de
“el usuario paga”, o sea, fijar los precios de acuerdo con una cantidad equivalente al

coste total del consumo, seria contraproducente con la realidad actual del pais.
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Pues si consideramos que en los paises desarrollados esta fue una tendencia gradual no
muy lejana®’, en Angola los ajustes de la estructura de precios para cubrir el coste total
estan lejos de empezar, aun cuando la gestion serd encargada mayoritariamente por
empresas publicas en proceso de creacion®®,

Sin embargo, hay que sefialar que la Ley de Aguas del 2002 ha estipulado que los
sistemas de abastecimiento de agua urbanos deben operar basandose en la recuperacién
total de los costes, mientras que en las comunidades rurales se deben recuperar los
costes relativos a la operacion y mantenimiento del sistema. Todavia hay una serie de
constrefiimientos que se pueden sefialar, uno de ellos es el hecho de que la mayoria de
los hogares conectados a la red no disponen de contador y, por ello, se aplica la tarifa
plana®®.

De hecho, hay enormes obstaculos politicos y sociales que se oponen a una
politica de precios del agua realista, tal como afirma Prager, (2006:55). “Los detractores
de la idea sostienen que el acceso al agua es un derecho humano fundamental; en
consecuencia, el agua, como el aire, no debe tratarse como un bien intercambiable,
comercializable, porque, si se imponen las condiciones del mercado, el acceso al agua
puede dejar de ser un derecho individual inherente y acabar dependiendo del poder
adquisitivo”. Y serian fundamentalmente las personas pobres y marginadas las que
tendrian mayores problemas o dificultades para conseguir agua para la satisfaccion de
sus necesidades basicas.

Relativamente a la cuestion de si las tendencias privatizadoras o los modelos
publicos de gestion del agua son generalizables o no, Prager (2006) considera que la
politica tarifaria y la privatizacion total o parcial de los mecanismos de distribucién son
asuntos controvertidos que dependen de las caracteristicas diferenciales de cada region,

de las capacidades institucionales de los gobiernos y del interés de los agentes privados

57 El 2° Foro mundial del agua (2000) establecié que para el afio 2005 el valor econémico del agua debia
ser reconocido y reflejado plenamente en las politicas y estrategias nacionales, y para 2015 debian fijarse
mecanismos que permitan reflejar en los precios el coste real del agua y satisfacer las necesidades de los
pobres.

% Para el afio 2014 esta prevista la creacion de varias empresas puablicas provinciales de agua y
saneamiento (actualmente solo Luanda y Benguela tienen empresas publicas de aguas y saneamiento).

8 El precio del agua se puede fijar de diferentes maneras: tarifas planas (se paga siempre una determinada
cantidad independientemente de la cantidad consumida; puede estimular el derroche), tarifas volumétricas
(ofrecen un precio constante para una determinada unidad de consumo; favorece la eficiencia), tarifas por
tramos creciente o decreciente (varian el precio del agua a medida que aumenta el consumo; tramo
creciente: aumenta el precio a partir de determinado punto; tramo decreciente: disminuye el precio a partir
de determinado punto) (Rosegrant et al, 1995).
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implicados y de la poblacion consumidora y, como tal, no constituyen recetas
universalmente validas.
IV.2.1- La privatizacion del agua y saneamiento

Hay cada vez méas una tendencia mundial en transferir una parte de los servicios
de gestion y suministro del agua al sector privado (privatizacion). ¢Qué factores han
impulsado este proceso de privatizacién del agua? Hay una pluralidad de factores
explicativos para esa dinamica; en algunos paises fue debido al incremento de los costes
de mantenimiento y expansion de las redes hidraulicas y al recorte de los presupuestos
de las administraciones, como sefiala (Prager, 2006). Pero también hay factores
politicos e ideoldgicos que la pueden explicar si atendemos al hecho de que los
gobiernos sustentados por partidos de corte neoliberal, tienen mayor propension a estas
tendencias privatizadoras, disminuyendo largamente el tamafio del Estado.

Estas tendencias consideran normalmente que los mecanismos de gestion
publica son menos eficientes que los mecanismos de gestion del mercado. Pues en
teoria “las inversiones privadas contribuyen a una mayor financiacion de las
infraestructuras, una explotacion mas eficiente, mayor recuperacion de los costes y
mayor estabilidad en los sistemas de abastecimiento” (Vanguardia Dossier 2006:56).

Los modelos de privatizacion son varios; no obstante, antes de referirnos a ellos
debemos considerar que la entrada de empresas privadas en el sector del abastecimiento
del agua no significa transferirles la propiedad de los recursos hidricos, pues lo que se
ofrece a las empresas suele ser la propiedad y la gestion del sistema de abastecimiento,
pero no el agua en si (Prager, 2006).

De ese modo, la privatizacion del abastecimiento del agua puede pasar por la
prestacion limitada por parte de las empresas privadas del servicio, abasteciendo solo
una zona determinada; en otros casos, las entidades privadas arriendan el sistema de
abastecimiento y se hacen cargo de la medicion, el mantenimiento y el cobro de las
cuotas, mientras la infraestructura permanece bajo la responsabilidad publica del
Estado.

Por otro lado, en los sistemas de concesiones, la empresa privada concesionaria
gestiona por completo el sistema y se hace cargo de las inversiones en las
infraestructuras hidraulicas, un especie de privatizacion parcial que se denomina
“concepcion de proyectos publicos” (Dossier Vanguardia, 2006).

En Africa, particularmente en la region subsahariana, la poblacién urbana y

periurbana mas pobre suele carecer de acceso al suministro de agua en buenas
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condiciones (véanse los datos sobre cobertura del agua y saneamiento en Africa en el
Cap. IlI).

Dado que los ingresos de estas familias son bajos, los beneficios potenciales de
una privatizacion de los sistemas de distribucion son también reducidos.

Sin embargo, como sefiala la UNESCO, en Sudafrica la mayoria de los contratos
privados de suministro de agua han dado buenos resultados™® (UNESCO, 2006).
Ademas, en Sudafrica el agua es un derecho constitucionalmente reconocido de manera
explicita, y en 2000 el gobierno introdujo un esquema de tarifas variable y present6 un
programa denominado “Free Basic Water”, que consiste en el suministro gratuito de 6
mil litros mensuales a cada hogar’*(Dossier Vanguardia, 2006). Pese a los buenos
resultados, en Sudéafrica determinados sectores de la sociedad consideran que la
privatizacion y la recuperacion de los costes entran en contradiccion con el principio del
acceso universal.

En Angola actualmente no se ha producido la privatizacion y tampoco se ha
establecido una politica de recuperacion de costes; lo que se preve es que para 2014
“con la aprobacion del Reglamento de Abastecimiento de Agua y del Reglamento de
Gestion de los Recursos Hidricos se establezca alguna actividad privada en el dominio
de las aguas, lo que hay actualmente es el transporte de agua en camiones cisternas, que
no es propiamente un proceso de privatizacion”’?,

A pesar de las tendencias privatizadoras, hasta 2006 mas de 90% del
abastecimiento del agua mundial estaba en manos de entidades publicas (Dossier
Vanguardia, 2006).

Dado que la capacidad del Estado es limitada para atender las crecientes
demandas que se verifica a nivel planetario, mas sobre todo en los paises en desarrollo
como Angola, que vive desde 1990 un rapido proceso de urbanizacién, provocando que
millones de personas, especialmente de clases pobres, no tengan acceso a una fuente de
agua potable mejorada, aunque seguird siendo un tema controvertido, es necesario
fomentar las concesiones de proyectos publicos o alguna forma de implicacién del

sector privado.

70 Sudafrica es de los pocos paises de la region subsahariana de Africa que ha alcanzado mucho antes de
la fecha los ODM con respecto al agua, con cerca de 96% de cobertura actualmente.

"1 Equivalente a 25 L/persona/dia basandose en un calculo de 8 personas por hogar.

2 Anuncio del Ministro de Energia y Aguas en una entrevista del 31 de diciembre del 2013 concedida a la
Agencia Angola Press (Angop).

110



En cambio, en lo que respecta al saneamiento, el uso de la privatizacion esta
mucho més extendido, pues los costes de transaccion derivados de disefiar y supervisar
los contratos que requiere la privatizacion del servicio suelen ser relativamente
modestos y, ademas, dicha produccién no requiere grandes inversiones de activos
especificos, en contraste con lo que ocurre con el suministro de agua (Bel et al, 2010).

En Angola la participacion de agentes privados en los servicios de saneamiento
basico es una realidad, sobre todo en la recogida de residuos sélidos en los centros
urbanos. Dado que el servicio es totalmente soportado por fondos publicos, las ventajas
con las concesiones de este servicio son muy grandes, lo cual suele generar una serie de

intereses promiscuos entre lo publico y lo privado, principalmente en Luanda.

IV.3-La municipalizacion del servicio de abastecimiento del agua y del
Saneamiento.

El papel central del Municipio como ente publico subordinado al Estado se
afirmo en el dltimo tercio del siglo XIX coincidiendo con el auge del proceso de
industrializacion, los avances técnicos y cientificos y la preeminencia de las ciudades en
detrimento del campo. Sin embargo, en los modernos Estados-Naciones, histéricamente
se ha tratado a los municipios, o bien como entidades menores sin capacidad para
incidir en las condiciones socioeconomicas de su comunidad, o bien como entidades
prestadoras de servicios a las 6rdenes de los decisores nacionales (Brugué y Goma,
1998).

A raiz de este razonamiento, se ha provocado la falta de entusiasmo entre los
politélogos para estudiar los municipios.

La irrelevancia politica del Municipio durante mucho tiempo ha relegado a un
plano secundario el papel del Municipio en la Ciencia Politica en favor de los Estados
Nacionales. No sera hasta finales de los afios ochenta del siglo veinte cuando el
localismo recuper6 su importancia politica y alcanz6 una posicion central que otorga a
los Municipios una verdadera autonomia (Brugué et al, 1998).

La globalizacion, paraddjicamente, ha sido un factor influyente en la
recuperacion del localismo como variable politica importante, pues es en este nuevo
contexto social donde se reconoce que “los gobiernos locales se encuentran en una
situacion privilegiada, tanto para adaptar sus servicios a las demandas cada vez mas
diversificadas de sus ciudadanos integrados, como para acceder a las necesidades de sus
ciudadanos excluidos” (Brugué et al, 1998:19). Por lo tanto, dada su posicion de

111



proximidad con respecto a los ciudadanos y, por ende, a sus problemas, se ha producido
un reforzamiento del Municipio, al ser entendido como el &mbito mejor situado para
conocer y dar respuestas a las demandas y necesidades de los ciudadanos. A tenor de
todo esto, los representantes locales han dejado de ser “un simple eslabon en la cadena
de mando para convertirse en actores politicos y econdmicos relevantes” (Brugué et al.,
1998:19).

Desde el punto de vista conceptual, sobre la base de Membiela Guitan, el

significado estricto y gramatical de la palabra municipalizacién es convertir en
municipal algo que no tenia tal caracter, o sea, seria someter a la accién del Municipio
una actividad cualquiera encaminada a la satisfaccion de una necesidad colectiva, en
beneficio de sus habitantes, que hasta entonces o no era ejercida por nadie o lo era por
otros operadores, sean privados o publicos (Guitan, 1950).
Pero el termino municipalizacion es mas amplio y abarca también aquellas actividades
ya encuadradas dentro del grupo de las genuinamente municipales, como es el caso del
abastecimiento de agua. Por lo tanto, “con el verbo municipalizar quiere expresarse el
ejercicio directo de un servicio publico, tanto el que se obtiene como resultado de una
extension de la competencia del 6rgano gestor, como el que implica la puesta en marcha
de esa misma competencia” (Guitan, 1950: 16). Asi pues, municipalizar un servicio es
entregar a la gestion directa del Municipio una actividad para satisfacer necesidades
publicas, que anteriormente no existian o eran desarrolladas por empresas o particulares.
En esta misma linea, Jordana de Pozas afade que servicios municipalizados son los
sometidos a la gestion directa de los Municipios sobre la base del predominio del interés
general publico sobre el privado y con fines méas sociales que econémicos (Pozas,
1924).

La accion de municipalizar se reviste de formas bastante diferenciadas, segun la
legislacion de cada pais. Por ello, no hay una base bastante uniforme para permitir una
clasificacidn con caracter de generalidad aplicable (Guitan, 1950).

Basandonos en su clasificacion (ver figura 1V.1), hemos subrayado la que se
sustenta en los criterios de su constitucién organica. Bajo este punto de vista, la
municipalizacion puede ser de Administracion Directa o de Administracion Indirecta.
En cuanto a la Administracion Directa, se divide en Administracion Directa Propia
(Gestion por el Municipio mediante sus érganos normales) y Administracion Directa
Especial (Gestion por el Municipio por medio de Comisiones, Consejos, Directorios,

etc.).
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La Administracion Indirecta es aquella que es llevada a cabo por una empresa municipal
que adopte la forma de sociedad privada (Guitan, 1950).

Fig.1V.1-Formas de la Municipalizacion

Gestidn por el municipio por medio
de sus drganos normales

Propia
Administracién Directa Gestidn por el municipio por medio
Especial | de comisiones, directorios o consejo
Por su Constitucion Organica

Administracién Indirecta - Especial Empresa municipal auténoma que
adopta la forma de sociedad privada

Fuente: Elaboracién propia, adaptado de Guitan, 1950

El germen de la municipalizacion de los servicios de agua es antigua en el

mundo occidental, pues el agua como un elemento indispensable de satisfaccion de una
necesidad primaria como es la vida, ha tenido siempre desde los tiempos mas remotos la
atencion de las civilizaciones occidentales y como tal constituye de los servicios
publicos de cuya Gestion directa por parte del Municipio ha adquirido un grande
desarrollo e importancia (Guitan, 19950) 3.
El abastecimiento del agua al ser un servicio basico para que se garantice la defensa y la
conservacion de la salud publica, su gestion directa por los Municipios es un hecho
frecuente en la mayoria de los paises, aun cuando las teorias criticas contra las
municipalidades estaban en su auge, han hecho excepcion cuando se ha tratado del
abastecimiento del agua’.

¢Cuél es la situacibn en Angola a respecto de la municipalizacién del

Abastecimiento del Agua y del Saneamiento?

3 El “Water Act” en 1845 y 1848 dio inicio a la municipalizacién del abastecimiento del agua en
Inglaterra.

74 Seglin Guitan antes de la Segunda Guerra Mundial, en los EEUU, por la profunda aversion que alli se
manifestaba respecto a toda institucion de caracter colectivista, las empresas municipales estaban poco
desarrolladas en comparacion con los paises europeos. Las aguas, no obstante, constituian una excepcion.
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IV.3.1-Municipios y politica del agua en Angola: qué hacen y qué pueden hacer

En Angola, de acuerdo con la ley, el agua y el saneamiento béasico son de
dominio publico y, como tal, no se permite su explotacién por agentes econdémicos
privados ni concesionarios, aunque en el dominio del saneamiento haya actores
privados que intervienen como empresas prestadoras del servicio a las empresas
publicas o entidades provinciales encargadas de la provision del servicio a la poblacién.

La Ley de los Organos de Administracion Local del Estado (Decreto n°02/07)
define las normas y las disposiciones organizativas al nivel subnacional, determinando
roles y responsabilidades a los Gobiernos Provinciales, como el aprovisionamiento de
servicios publicos y la promocion de la proteccion y gestion eficaz de los recursos
acuiferos y la conservacion de los suelos de las respectivas Provincias.

Los gobiernos provinciales tienen ademas la competencia o la autoridad para fijar y
actualizar las tarifas de los servicios de agua, lo cual incluye la tarifa del tratamiento de
los residuos solidos domésticos. EIl referido Decreto también indica que las
administraciones municipales son las responsables de la manutencion, distribucion y
gestion de los servicios de agua, la gestion de los residuos solidos y el drenaje de las
agua pluviales.

Pero ¢hay en la practica una verdadera municipalizacion de los servicios de agua
y del saneamiento basico en Angola tal como dice el Decreto 02/07?

Si lo analizamos desde la perspectiva del significado del concepto expuesto arriba,
podemos decir seguramente que no, pues hay que considerar que en la préactica el
proceso no ocurre exactamente como dice la norma citada. Los municipios de Angola
no son unas estructuras autdbnomas con un verdadero poder local, sino una extension de
la competencia del érgano gestor provincial, que, a su vez, representa la extension de la
competencia del respectivo 6rgano a nivel central. Es cierto que la responsabilidad de
garantizar el acceso al agua potable y al saneamiento basico la tienen actualmente los
gobiernos provinciales a través de la Direccion Provincial de Energia y Aguas, que, en
coordinacion con las autoridades municipales, se encargan de la provision del servicio.
La excepcion se produce en los casos de Luanda y Benguela donde la gestion esta
realizada por empresas publicas constituidas para tal efecto. La gestibn mediante

empresas publicas, de hecho, es el modelo de gestion que el gobierno pretende extender
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al resto del pais, permitiendo asi que el servicio de abastecimiento de agua y el
saneamiento basico dejen de ser “municipalizados™”.

A raiz de que la mayoria de los municipios del pais estén desprovistos de

estructuras de gestion y fondos capaces de garantizar la provision del servicio de
abastecimiento del agua y del saneamiento, han sido las estructuras provinciales los
principales actores en este proceso y no los municipios, como recomienda el Decreto
arriba referenciado. Para poner un ejemplo, la mayoria de los servicios locales de
saneamiento (cerca del 81%) es contratada, cuando se trata de concesiones, Yy, en otros
casos, es prestada, cuando se trata de las propias estructuras del Estado, por las
autoridades provinciales, en contra del propio Decreto-Ley n°2/07, minando asi las
competencias y la autonomia de los municipios en cuanto 6rgano administrativo local
del Estado (MINEA, 2008).
Particularmente, con respecto al saneamiento, la situacion es mas critica, en el sentido
de que hay una clara falta de claridad en la distribucion de las competencias entre los
actores relevantes, asi como una falta de coordinacion y de puesta en comin de
informaciones. Asimismo, no se ha producido una descentralizacion de funciones
eficaz. Ademas, no esta claramente estipulado que sean las autoridades municipales las
responsables de la gestion de las aguas residuales y de la promocion del saneamiento
basico (MINEA, 2008).

A pesar de que la legislacion aprobada por el Gobierno va en el sentido de una
mayor descentralizacion de las estructuras del Estado, en la préctica ain se registran
enormes dificultades, puesto que los pasos dados no son suficientes al no haber todavia
disposiciones financieras y fiscales capaces de habilitar, reforzar y permitir una
verdadera autonomia de las administraciones municipales. Ademas, los municipios
presentan dificultades de orden humana y técnica, o sea, la falta de especialistas, lo cual
provoca que las autoridades municipales no tengan suficiente capacidad institucional
para gestionar, seguir, y evaluar los servicios y programas, no solo de agua y

saneamiento, sino los servicios publicos en general.

75 Seglin el Plan Nacional de Aguas, se prevé para 2014 la creacion de 9 empresas pulblicas de aguas y
saneamiento en 9 provincias del pais.
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CAPITULO V- Contexto legal e institucional angolefio

En un contexto institucional fragil, las entidades prestadoras de servicios de agua
y saneamiento dificilmente pueden adoptar decisiones claras, objetivas y racionales.
Las estructuras de gestion y el entramado legal relacionado con el manejo del agua
constituyen lo que hemos considerado aqui como el “Marco legal e institucional”, que, a
par de los actores (institucionales y no institucionales), la capacidad o el potencial
hidrico del pais y los niveles de la demanda actual y futura, configuran los elementos
esenciales que se han de tener en cuenta en la politica hidrica angolefia. Como tal, nos
parece importante en este capitulo abordar el proceso evolutivo que ha tenido hasta
llegar a la configuracion actual, ademas de intentar analizar las dindmicas del statu quo
institucional imperante actualmente.

V.1-Antecedentes historicos

La gestion de los recursos hidricos en Angola, antes de la independencia del
pais, empezo con mayor visibilidad en los inicios de la década de los 50 del siglo
pasado, cuando Portugal decidié que el desarrollo de la entonces provincia ultramarina
portuguesa dependia del agua y la energia eléctrica. Para ello, seria necesaria la
construccion de varios infraestructuras hidraulicos sobre la base de estudios
hidroldgicos sostenidos por el aumento del potencial hidrico de los cursos de agua que
se van a utilizar (Mendes, 2004). Asi, los primeros estudios hidroldgicos en Angola
fueron realizados en 1947, los cuales tenian como objetivo el abastecimiento del agua
en la region de Bajo Cunene, en una primera etapa; posteriormente, se extendieron a
otras regiones.

Las observaciones hidrométricas se iniciaron en el afio 1951 de manera
incipiente, pasando en 1967 a una organizacion mas sistematizada, de tal manera que en
1975, a la altura de la independencia del pais, existia una red de cerca de 200 estaciones
hidrométricas, cuya cobertura abarcaba las 2/3 del territorio, concretamente en las
regiones centrales y meridionales del pais (Mendes, 2004). Estas estaciones han
permitido el inicio del levantamiento de gran parte de las cuencas hidrograficas
importantes para la elaboracién de los planes de aprovechamiento hidroldgico. No
obstante, la mayor parte de las estaciones hidrométricas heredadas del periodo colonial
han dejado de funcionar por razones de inseguridad y por destruccion en otros casos,
debido a la guerra civil que el pais ha vivido entre 1975 y 2002 (MINEA, 2013).
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Las instituciones coordinadoras del sector de aguas han sido creadas en las
décadas del 40 y 50 del siglo veinte y su gestion era coordinada por un 6rgano central.
“En las capitales de los Distritos, la explotacion y el funcionamiento de los sistemas de
abastecimiento de agua eran competencia de las respectivas cdmaras municipales, con

excepcion de Luanda, que tenia una empresa auténoma que se encargaba del servicio”

(Van-Dunem, 2003:190).

V.2-Evolucién del sistema institucional del sector de aguas

Después de la independencia, el sector de aguas ha pasado por varias tutelas; se
ha verificado desde 1975 a 1997 la creacion y la extincion de varios organismos creados
con responsabilidades en el sector de aguas.

La primera institucion creada responsable del sector fue el Ministerio de la

Construccion y Habitacion (MCH), cuya mision principal era la rehabilitacion de las
infraestructuras hidraulicas, sobre todo, de abastecimiento de agua. De hecho, fue
creada en 1976 la Direccion Nacional de Obras de Ingenieria, la cual tutelaba, por una
parte, el Departamento Nacional de Aguas y Saneamiento (DNAS), que se encargaba de
las cuestiones relacionadas con el sistema de abastecimiento de agua y el saneamiento,
Yy, por otra parte, el Departamento Nacional de Hidraulica (DNH), que se ocupaba de la
promocion de las obras hidraulicas y de la planificacion y gestion de los recursos
hidricos.
Maés tarde, fue creada la Empresa Nacional de Aguas y Saneamiento (ENAS), en 1978,
tutelada por el Ministerio de Construccion y Habitacion, con la responsabilidad de
gestionar los sistemas de abastecimiento de agua y saneamiento urbano a nivel nacional.
Posteriormente, ha pasado a depender del Ministerio de Coordinacion Provincial,
manteniendo la misma funcion.

El Departamento de Aguas y Saneamiento (DNAS) acabaria por ser extinguido
en 1979 y fue creada la Empresa Tecno-Proyecto, adscrita al Ministerio de
Construccion y Habitacion, que pasé a encargarse de los estudios y proyectos, mientras
que del acompafiamiento y control paso a hacerse cargo el Departamento Nacional de
Hidraulica (DNH), que cambi6 de denominacion y pas6 a llamarse Departamento de

Aguas (DA). En este mismo afio (1979) se cre6 la empresa Hidromina, tutelada por el

76 La denominacion de la empresa era “Servicio Municipalizado de Agua y Electricidad” (SMAE)
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Ministerio de la Industria, que tenia como funcion la captacion de aguas subterraneas.
En 1986 se cred la Secretaria de Estado de Urbanismo, Habitacion y Aguas (SEUHA) .

La Empresa Nacional de Aguas y Saneamiento (ENAS), que inicialmente fue
creada con vocacion de ser de &mbito nacional, en la practica ha funcionado solamente
en Luanda, y asi fue institucionalizada como empresa de ambito provincial; por su
parte, en las demas provincias la responsabilidad de la gestion de los sistemas de
distribucion de aguas paso a cargo de los gobiernos provinciales, constituyéndose como
la primera accion en el sentido de la descentralizacion del sector. Més tarde, en 1991, se
cred la Secretaria de Estado de Energia y Aguas’®, que se transformaria en Ministerio
seis afios méas tarde. En este sentido, desde 1997 hasta la fecha el sector de aguas es
tutelado por el Ministerio de Energia y Aguas (MINEA)’. Este Ministerio posee dos
Secretarias de Estado: una, que responde del sector de la energia, y otra, del sector de
aguas.

El sector del saneamiento, que inicialmente habria estado integrado con el sector
del abastecimiento del agua, concretamente en el antiguo Ministerio de la Construccion
y Habitacion (MCH), a cierta altura quedo sin una definicion clara sobre su tutela. Pero
actualmente tiene responsabilidades compartidas entre el MINEA, que trata del
saneamiento de las aguas residuales, y el Ministerio de Urbanismo y Ambiente
(MINUAB), que se encarga del llamado saneamiento ambiental, o sea, los residuos
solidos (comercial, doméstico, industrial y hospitalario).

Todas estas modificaciones organicas no han sido acompafiadas por cambios en el
cuadro juridico-institucional, lo cual hubiese permitido una clara definicion de las
competencias de los gobiernos provinciales y su articulacion con el Ministerio de la
Energia y Aguas, Yy, en concreto, con la Secretaria de Estado de Aguas y los demas
organismos que intervienen en proceso de gestion de los recursos hidricos, no

posibilitando de esta manera una coordinacion intersectorial deseable.

" Fue creada al abrigo de la Ley 13/86 con el objetivo de ocuparse de las cuestiones relacionadas con la
gestion de los recursos hidricos, en general, y el abastecimiento de agua potable a las poblaciones,
particularmente.

78 Fue creada al abrigo de la Ley 2/91 de 23 de febrero, tornandose como el érgano maximo responsable
de la politica, planificacion, y coordinacion de los recursos hidricos nacionales.

79 Creado al abrigo de la Ley 07/97 de mayo.
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Fig. V.1 —Instituciones intervinientes en el clGster de aguas en Angola
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Fuente: Elaboracién propia, adaptado del PNEIA, 2012

V.3-Cuadro legislativo actual

El vacio en materia de reglamentacion sobre el sector del agua en Angola se ha
producido practicamente desde la independencia del pais en 1975 hasta el afio de 2002,
cuando se aprobo la primera Ley de aguas®, la cual tuvo que esperar doce afios para la
aprobacion de los reglamentos que permitiesen su aplicacion practica. De hecho, la
aprobacion de los referidos documentos acontecié en sesion ordinaria del Consejo de
Ministros del 26 de febrero de 2014. Estos importantes instrumentos juridicos para la
aplicacion de la Ley de aguas son el “Reglamento de Utilizacion de los Recursos
Hidricos”, que define el régimen juridico de su utilizacion, preservacion y valoracion. Y
el “Reglamento del Abastecimiento publico de Agua y Saneamiento de Aguas
Residuales”, como el instrumento juridico que establece los principios, las reglas y los
procedimientos adecuados para la explotacion y gestién de los servicios publicos de

abastecimiento de agua y saneamiento de aguas residuales®’.

8 Ley n° 6/02 de 21 de junio aprobada en la Asamblea Nacional de Angola
81 Estos Reglamentos han sido publicados en el Diario de la Republica, 6rgano oficial de la Republica de
Angola | Serie-N°74, del 21 de abril de 2014
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Se espera que, con la entrada en vigor de estos diplomas legales, sobre todo en
relacion a este Ultimo, se registe una mejora en los abastecimientos publicos de agua por
parte de los operadores privados que utilizan camiones cisternas y que, hasta ahora,
operan fuera de cualquier ordenamiento legal, pues su actividad no estéa sujeta a ningin
control o fiscalizacion sobre la calidad del servicio que prestan a la comunidad,
especialmente sobre la calidad del agua que venden para el consumo de las poblaciones,
con todos los riesgos que esta situacion supone para la salud pablica.

Actualmente, la gestion de los recursos hidricos en Angola se encuentra definida
en funcién de un conjunto de diplomas legislativos. De ellos cabe destacar, en primer
lugar, el estatuto constitucional del agua y del saneamiento basico, que son
considerados derechos fundamentales de los ciudadanos. Asi pues, en el articulo 39° de
la Constitucion de la Republica de Angola, sobre el derecho al ambiente, se recoge
explicitamente en el punto uno: “Todos tienen el derecho de vivir en un ambiente sano y
no poluto”, afiadiéndose en el punto dos: “El Estado adopta medidas necesarias para la
proteccion del ambiente... y para la explotacion y utilizacion racional de todos los
recursos naturales con vistas al desarrollo sostenible...”. Por su parte, el agua es
constitucionalmente definida como un bien social que goza de proteccion del Estado, al
cual compite orientar “su explotacion y aprovechamiento en beneficio de la comunidad
mediante la concesion de licencias a la iniciativa publica y privada por la atribucion de
un derecho de uso fijado en los términos de la Ley” (articulo 12°, 2° CRA).

En segundo lugar, cabe destacar otras leyes ordinarias, encabezadas por la ya
citada Ley de Aguas de 21 de junio de 2002 (Ley 6/02). Esta ley establece las reglas
para el uso del agua teniendo en cuenta su gestion integrada, el desarrollo de los
recursos hidricos, su proteccion y conservacion. La ley en causa se aplica a las aguas
interiores, sean superficiales o subterraneas, y en ella se considera el agua como un
recurso natural cuya propiedad es del Estado, constituyendo parte del dominio publico
hidrico, de hecho, el derecho del Estado relativo al agua en cuanto recurso natural es
inalienable e imprescriptible; ademas, se afiade que el derecho al uso del dominio
publico se ha concebido con el propésito de garantizar su preservacion y gestion en
beneficio del interés publico.

La Ley de aguas define un conjunto de principios de gestion integrada, estableciendo las
cuencas hidrograficas como unidades fisico-territoriales de planeamiento y gestién de

los recursos hidricos, atribuyendo al agua, ademas del valor socio-cultural, un valor
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econdmico, y abriendo la posibilidad de la participacion del sector privado en su gestion
y desarrollo.

Esta ley considera el Plan Nacional de los Recursos Hidricos como la base de
planeamiento del recurso a escala nacional y es elaborada con el concurso de los planes
generales de desarrollo de las cuencas.

Se prevé, en el marco de la Ley de aguas, la creacion del Fondo Nacional de Recursos
Hidricos —todavia no esta creado—, que tendra como objetivo financiar el desarrollo de
los recursos hidricos, la proteccion ambiental y el saneamiento.

Se ha establecido en el marco de la Ley una clasificacion de los usos del agua, segun la
cual hay aguas de uso comun y aguas de uso privativo. EI uso comin es el que resulta
de la ley y se realiza bajo condicion natural, sin formalidades contractuales o
administrativas, procurando satisfacer necesidades domésticas, personales y familiares
del utilizador, incluso el consumo del ganado y el riego de cultivo de subsistencia sin
fines comerciales. Por su parte, el uso privativo es aquel que requiere una licencia o
concesion, a excepcion del dispuesto en el articulo 26° de la ley®?.

Por otra parte, en cuanto al acceso a los usos privativos, la principal ley

reguladora de los recursos hidricos refiere que cualquier persona singular o colectiva,
publica o privada, nacional o extranjera, debidamente autorizada, tiene acceso a estos
usos en los téerminos de esta y demas legislacion aplicable.
Todavia los usos referidos en el parrafo anterior no pueden afectar a los usos comunes
preexistentes cuando tradicionalmente han sido establecidos o cuando se refieren a los
derechos de terceros. Por otra parte, los propietarios de tierras que circundan lagos,
lagunas y pantanos pueden utilizar las aguas en las condiciones establecidas en los
nameros anteriores, salvo si por su volumen e importancia requieran licencia o
concesion de acuerdo con lo establecido en el reglamento.

El articulo 33° consagra la subordinacién de prioridad de los usos privativos, es
decir, los usos comunes, conforme a lo dispuesto en los articulos 21° y 22° tienen
prioridad sobre cualquier uso privativo, por lo que no pueden ser concedidos o

mantenidos usos privativos en detrimento de aquellos. Y, ademas, el abastecimiento de

82 Este articulo considera que los titulares del derecho al uso de la tierra, con el fin de satisfacer sus
necesidades domésticas y necesidades normales y previsibles de la agricultura, pueden utilizar sin licencia
y a titulo gratuito en los términos del reglamento:

-las agua de los lagos, lagunas y pantanos existentes en el interior de sus tierras de cultivo

-las aguas de las nacientes

-las aguas pluviales
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agua a la poblacion para el consumo humano y la satisfaccion de las necesidades
sanitarias tienen prioridad sobre los demas usos privativos.
Sin embargo, no estd de mas reafirmar que Angola, pese a sus casi 39 afios de
independencia, se encuentra todavia en una fase incipiente en la construccion de las
bases normativas que sostendran su futura politica hidrica, pues la ley madre que
estructura formalmente toda la accion publica en este sector no estd todavia en
condiciones de ser aplicada en su esencia, por las razones ya aludidas. Estas tienen una
base politica importante, a tenor de los intereses econémicos capaces de generar (lo
mismo que pasa con el saneamiento basico), ya que estd prevista la entrada de
operadores privados a través de concesiones publicas para el abastecimiento del agua.
Pero, por otra parte, hay factores estructurales no despreciables, si tenemos en cuenta el
nivel del desarrollo institucional todavia precario en que se encuentra el propio sector de
aguas en el pais. El reconocimiento del déficit estructural a que nos referimos ha
impulsado al propio gobierno al establecimiento de un programa denominado
“Programa Sustentable de Desarrollo Institucional del Sector de Aguas”, con la ayuda
financiera y técnica del Banco Mundial (PNEIA, 2012).

A la Constitucion de la Republica y a la Ley de Aguas referidas mas
expresamente arriba, se afade otro conjunto de leyes que se vinculan directa o

indirectamente con el agua y el saneamiento, que se relacionan a continuacion.

Las otras leyes aplicables en el agua y al saneamiento son:

= Ley de bases del Ambiente (Ley n°5/98 de 19 de junio)

=L ey de Ordenamiento del Territorio y del Urbanismo (Ley n°3/04 de 25 de junio)

=L ey de los Recursos Bioldgicos y Acuaticos (Ley n°6A/04 de 8 de octubre)

=Ley de Tierras (Ley n°9/04 de 9 de noviembre), con respecto a la reserva hidraulica del
Estado (Articulo 27 n°7).

=Decreto de Evaluacion del Impacto Ambiental (Decreto n°51/04 de 23 de julio), con
respecto a la posibilidad de un impacto sobre los terrenos hidraulicos y a la calidad del
agua (art® 4°).

=Decreto sobre las Bases Generales del Régimen de Tarifas de Abastecimiento de Agua
Potable (Decreto ejecutivo n°27/98 del 22 de mayo) sobre la atribucion de competencias

y establecimiento de tarifas de agua.
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V.4-Organizacion del sistema institucional del sector de aguas

Pese a que el sector del agua y del saneamiento ha constituido siempre una
preocupacion del Estado y del gobierno de Angola, particularmente por su incidencia en
la salud publica (las tasas de mortalidad, particularmente infantil, han sido siempre de
las més altas del continente), todavia consideramos que Angola, en cuanto pais
independiente, no tiene una tradicion de politica del agua por factores diversos, que
pueden clasificarse en objetivos, por un lado, y estructurales, por otro.

Entre los factores adscritos a la primera categoria, cabe destacar, en primer
lugar, el hecho de que el pais en si mismo es joven (39 afios tras la independencia, de
los cuales més de la mitad en conflicto); en segundo lugar, en cierta medida, la
discontinuidad funcional provocada por la ruptura con el sistema colonial, sobre todo,
debido al proceso de reorganizacion del sector, que entonces registraba algun déficit en
la disponibilidad de recursos tecnicos y humanos que garantizase el desarrollo normal
del sector a partir de la base heredada del colonialismo; y, por ultimo, el conflicto
armado, que ha provocado que el gobierno justificase la mayor atribucion financiera al
sector de defensa en detrimento de otros sectores sociales, incluso el sector de agua
(pues ese ha sido un factor que influyo en las prioridades de inversion del gobierno),
ademas de la inseguridad en el interior del pais, que no permitia el desarrollo de las
pocas inversiones en el sector de agua.

Por otra parte, estan los factores estructurales. EI primero que cabe destacar es la
incapacidad politica del nuevo y primer gobierno del estado soberano de Angola en dar
respuestas a las multiples demandas sociales que la sociedad enfrentaba a consecuencia
del legado colonial. La ausencia de un proceso normal de transicién no ha permitido que
las estructuras ligadas al sector de agua, asi como el personal técnico, empezasen a
forjar una nueva politica basandose en la evaluacién del estado de las infraestructuras de
los sistemas de agua heredado del periodo colonial, asi como en las necesidades de los
mas diversos usos del agua y la situacion del saneamiento (el primer gran estudio sobre
la evaluacién de los recursos hidricos y el uso del agua en Angola, realizado por el
gobierno, se ha hecho 30 afios después de la independencia, en 2005). Por lo tanto,
aungue hubiera voluntad politica, no habia las condiciones técnicas y humanas (la
burocracia publica estaba en desarrollo) y la sostenibilidad financiera capaces de
garantizar el desarrollo y la puesta en marcha de un conjunto de programas y acciones

como soporte de una sélida politica hidrica.
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Ademés, el establecimiento de una politica publica de agua y saneamiento,
normalmente, suele ser resultado de un complejo proceso de interaccion entre diversos
actores, fuera y dentro del gobierno, en un contexto institucional estable que favorezca
la puesta en marcha de una agenda institucional soOlidamente establecida. Estas
condiciones empiezan a forjarse en Angola fundamentalmente solo a partir del 2002,
pues la creacion de ley de aguas y la elaboracion del documento de la estrategia de
desarrollo para el sector de aguas, por el gobierno, en 2004, marcan la base desde la que
se inici6 el rumbo a la estructuracion de una politica hidrica con substancia®?.

No cabe duda de que Angola ha experimentado una evolucién en el desarrollo de
las organizaciones formales del gobierno que tratan de la politica hidrica,
particularmente desde 1997, en que, de cierto modo, se ha estabilizado (al contrario de
la fragmentacion existente anteriormente) con la creacion del Ministerio de Energia y
Aguas (MINEA) como principal responsable del sector de aguas a nivel central, el cual
esta representado por las Direcciones provinciales de Energia y Aguas (DPEA), a nivel
provincial.

Todavia hay mucho que hacer, sobre todo en el dominio de la coordinacion
intersectorial, o sea, en la articulacion entre el MINEA y los demas organismos que
participan en el “cluster” del agua, puesto que la gestion sigue estando, en cierto modo,
fragmentada debido a la debil coordinacion institucional entre los diferentes
intervinientes en el sector. Pues la estabilidad del sistema institucional es capaz de
favorecer la seguridad juridica, la previsibilidad de las acciones de sus instituciones
pudiendo impactar positivamente en los procesos de planificacion y la toma de
decisiones del sector (Hantke-Domas, 2014).

La Constitucion de la Republica de Angola, en su articulo 95° en el n° 1,
establece que “las aguas interiores..., lagos, lagunas y cursos fluviales...”, junto al
saneamiento, son de dominio pablico y, como tales, no dan lugar a su explotacién por
agentes econdmicos privados ni concesionarios, permitiéndose solo esa participacion a
nivel de la gestién y distribucion o asignacion del servicio, sea del abastecimiento

urbano del agua o del saneamiento basico, mediante concesiones definidas por ley.

8 El gobierno, considerando la importancia de los recursos hidricos para el desarrollo econémico y social
del pais y el estado de degradacion que las infraestructuras hidraulicas presentaban entonces (2003),
aprobd el programa de desarrollo del sector de aguas y su plan de accidn estratégico para el periodo 2004-
2016, cuyo objetivo es el de asegurar el bienestar y contribuir a la mejora de la salud publica, mediante el
acceso generalizado a los servicios adecuados de agua y saneamiento. Y, ademas, alcanzar las metas
(nacionales) del desarrollo del milenio relativas al agua y al saneamiento.
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La participacion del mercado en cuanto al saneamiento ya es una realidad
tangible, particularmente en la recogida de los residuos solidos (domésticos,
comerciales y hospitalarios), en régimen de prestacion de servicio. En el abastecimiento
de agua a las poblaciones se prevé igualmente que “se establezca alguna actividad
privada en el dominio del abastecimiento de aguas”, segun afirmd recientemente el
propio Ministro de Energia y Aguas de Angola®*.

La organizacion institucional establece que la politica hidrica en el pais la

implanta el Estado a través de la Secretaria de Estado de Aguas (SEA), integrada en el
MINEA. En esta estructura se destacan la Direccion Nacional de Aguas y Saneamiento
(DNAAS), compuesta de tres departamentos importantes: el Departamento de
Licenciamiento y Fiscalizacion, el Departamento de Agua Potable y Saneamiento y el
Departamento de los Recursos Acuéticos.
Sin embargo, la politica hidrica, en virtud de los diversos usos del agua, comporta no
solo la politica sobre los abastecimientos urbanos y saneamiento, por un lado, y la
gestion de los recursos hidricos, por otro, sino también la proteccién ambiental para la
preservacion de los ecosistemas acuaticos, la politica de regadio, la politica
hidroeléctrica, etc. En este sentido, hay otros organismos ministeriales que participan en
el “cluster” del agua ademas del ya mencionado MINEA.

Asi, tenemos escalonadamente las principales instituciones responsables de la
gestion de los recursos hidricos:
1-Ministerio de Energia y Aguas (MINEA)

En el articulo primero del Estatuto Organico del Ministerio de Energia y Aguas,
se refiere que el Ministerio de Energia y Aguas (MINEA) es el 6rgano ministerial
auxiliar del Presidente de la RepUblica® que tiene por objeto proponer la formulacion,
conduccion, ejecucion y control de la politica del ejecutivo en los dominios de Energia,
Aguas y Saneamiento (de aguas residuales).

El Ministerio esta organizado por diversas Direcciones Nacionales, de las cuales
destacan:

-Direccion Nacional de Aguas y Saneamiento (DNAAS): responsable de la elaboracion

de la politica nacional de los abastecimientos de agua y saneamiento.

8 El ministro de Energia y Aguas, Joao Baptista Borges, en entrevista exclusiva a Angop (angolapress),
un medio pablico de comunicacion, el 31/12/2013, publicada en el sitio Web del MINEA a 21/01/14.
Consultado en 14/02/2014 in www.minerg.gv.ao.

8 En Angola el Presidente de la Republica es el titular del ejecutivo. EI Estatuto Organico del Ministerio
de Energia y Aguas fue aprobado en base al Decreto presidencial n® 77/10 de 24 de mayo.
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-Direccién Nacional de los Recursos Hidricos (DNRH): a la que compete la elaboracion

de la politica nacional de los recursos hidricos, promover y coordinar el Plan Nacional
de los Recursos Hidricos. Esta direccion tiene una competencia horizontal, la
coordinacién de las acciones que se han de emprender en las inversiones hidricas.

-El _Gabinete de Intercambio Internacional (GlIl): asegura la relaciébn con las

organizaciones internacionales, en particular, con las entidades participantes en la

gestion de las cuencas hidrogréficas internacionales.

-Instituto Nacional de los Recursos Hidricos®® (INRH): este organismo ha heredado las
competencias de la Direccién Nacional de los Recursos Hidricos, posee autonomia
administrativa y financiera.
2-Ministerio de la Agricultura, del Desarrollo Rural y Pescas

Su Estatuto Organico fue creado a 25 de junio de 2010, estd igualmente
organizado por Direcciones Nacionales, de las cuales destaca:

-Direccion Nacional de Hidraulica Agricola e Ingenieria Rural (DNHAIR): es la

responsable de la concepcién y ejecucion de los aprovechamientos hidroagricolas a
través de tres Departamentos, a saber: Hidraulica Agricola, Ingenieria Rural y
Emprendimientos Hidroagricolas. Tutela, por lo tanto, los sistemas de irrigacion a la
agricultura.

3- Ministerio de Urbanismo y Ambiente (MINUAB)

Aparece con competencias en la responsabilidad de la coordinacion de la
garantia continua de la calidad del agua, las cuales le fueron atribuidas en virtud del
“Reglamento sobre la Calidad del Agua”®’. Por otra parte, el MINUAB también es el
responsable, segun refiere su Estatuto Organico, de la coordinacion de las estrategias y
politicas de proteccidn, preservacion, gestion ambiental y uso racional de los recursos
naturales renovables.
4-Ministerio de la Salud

Establece los patrones de calidad del agua y la promocion del saneamiento.
5-Ministerio de Planeamiento

Tiene responsabilidades en la programacion y gestion de las inversiones
publicas; para el caso del agua, se trata de las inversiones en las infraestructuras

hidraulicas y formacion de personal.

8 Creado en virtud del Decreto presidencial n® 253/10, de 16 de noviembre.
87 Reglamento creado por Decreto presidencial n® 261/11, constante en el Diario de la Republica, | Serie
n°®193.
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V.5-Tendencias actuales en el Modelo de Gestién del Agua

Los cambios que se estan realizando desde el 2002, en que se aprobo la Ley de
aguas, hasta la fecha en materia de manejo del agua se han enmarcado en procesos que
contrarian en cierta medida la tendencia anterior, que era de desconcentracion como
primera etapa de un proceso mas profundo, que seria la descentralizacion, una tendencia
que buscaba la transferencia de las tareas administrativas con respecto a la gestion del
agua y del saneamiento a las autoridades de menor nivel, en concreto, a los municipios.

Pues la descentralizacion, si es efectiva, permite que la distancia entre sociedad
y gobierno se reduzca, permitiendo una mayor interaccion entre ambos, y dando lugar a
una gobernanza mas eficaz, que se reflejaria en el manejo adecuado del agua.

Se prevé que, en la actualidad, la tendencia, de acuerdo con el proyecto de
desarrollo institucional del sector de aguas (PDISA), elaborado por el gobierno con el
apoyo del Banco Mundial, sera la creacion de nuevas empresas publicas provinciales de
aguas en todo el pais, a semejanza de lo que ocurre ya en Luanda y Benguela, que
aseguren la gestion de los sistemas de abastecimiento de agua y saneamiento, que
estarian a su vez coordinados desde la Direccién Nacional de Aguas (MINEA, 2012). El
problema que se presenta es la viabilidad del modelo, a la luz de los resultados actuales
en las localidades donde ya funciona este modelo de gestion por empresas publicas.
Pues Luanda, aun teniendo sus municipios contiguos geograficamente la empresa
Gestora (EPAL.EP), presenta enormes dificultades en la gestion de los sistemas de
abastecimiento del agua en toda la extension de la provincia, tal como veremos en el
proximo apartado. Benguela, por su parte, por la dispersion territorial, tuvo que crear
dos empresas publicas (EASB y la EASL), comprendiendo cada una un ndmero de
municipios como su area de jurisdiccion, tal como se puede ver en el capitulo VII.

En el caso de la mayoria de las provincias del interior, por su estructura
geogréfica, casi tendria que crearse una empresa para cada municipio. Disponer de los
suficientes recursos, no solo econdmicos, sino también técnicos y humanos, para
garantizar el funcionamiento de tantas empresas publicas de gestién del agua y
saneamiento en todo el pais supone un verdadero desafio. Otro interrogante relevante en
relacion con esa tendencia es el siguiente: ;de quién seria la responsabilidad o la
competencia de la provision de estos servicios (agua y saneamiento béasico) en un
contexto de funcionamiento de las autarquias locales, como estd previsto en la
constitucion del pais y cuya realidad temporal se encuentra en discusion en el panorama

politico angolefio?

127



Ademas, de acuerdo con uno de los principios de gestion de agua garantizados
en el &mbito de la Ley de aguas, se asegura la participacion de las comunidades en los
procesos de gestion de aguas (Ley de aguas, art® 9°-e). En este sentido, la Direccion
Nacional de Aguas y Saneamiento (DNAS), en colaboracion con la Unién Europea,
UNICEF y algunas ONGs, ha elaborado un modelo de gestiébn comunitaria de agua
(MoGeCa) basandose en cuatro principios: la gestion descentralizada de los puntos de
agua, la participacion comunitaria, la recuperacion de los costes y el establecimiento de
aparcerias institucionales. Estos cuatro principios sostienen el modelo, asegurando los
mecanismos de participacion del ciudadano en la monitorizacion de una prestacion
eficiente y eficaz del servicio publico de abastecimiento de agua y saneamiento
(MINEA-DNAS, 2013).

El MoGeCa, en su implantacion, privilegia la implicacion de los grupos locales
en la negociacion, construccion y gestion de puntos de agua (mas concretamente,
chafarices en zonas rurales y periurbanas), como presupuesto basico para la promocion
del desarrollo local. EI modelo define la gestion comunitaria como una forma de
cooperacion entre instituciones del gobierno y la comunidad para la mejora del
abastecimiento de agua a las poblaciones. Actualmente, el modelo funciona en las zonas
periurbanas de las capitales de las provincias y en las zonas rurales, en un contexto en el
cual se ha probado que el gobierno por si solo no tiene la capacidad de proveer los
servicios basicos, como son el agua y el saneamiento, respondiendo a las demandas
actuales.

La cuestion de la participacion comunitaria de hecho se revela mas importante
en las zonas rurales de Angola, debido al bajo desarrollo de la educacion en estas
comunidades, pues el suministro de agua inocua y sana, en cantidad suficiente y de
manera accesible, constituye el principal objetivo de todo sistema de abastecimiento de
agua, a fin de disminuir los riesgos de contaminacion de enfermedades transmitidas por
el agua. Es en las zonas rurales donde el problema resulta mas complejo, dado que la
poblacion, debido a la costumbre, suele utilizar el agua proveniente directamente de

fuentes superficiales o de pozos escavados sin proteccion®,

8 |a OMS ha realizado un estudio sobre la estimacion de los impactos en la salud atribuibles a riesgos
relacionados con el agua, el saneamiento y la higiene (WSH risks, en inglés). En ello se han considerado
once enfermedades o lesiones, entre las cuales, para la diarrea, se utilizd un método basado en los niveles
de acceso o cobertura de agua potable y el adecuado nivel de saneamiento para estimar los impactos. Este
estudio y las estadisticas mas recientes publicadas por la OMS muestran que Angola se encuentra entre
los paises con una tasa altisima de muertes causadas por enfermedades relacionadas con el agua y el
saneamiento, alcanzando un valor aproximado de entre 460-610 muertes por cada 100.000 habitantes.
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CAPITULO VI- Agua y saneamiento en la provincia de Luanda

Luanda y Benguela constituyen dos casos que pretendemos que sean ilustrativos
de la “politica del agua en Angola” y, mas en concreto, de la problematica respecto al

abastecimiento de agua y al saneamiento basico.

Conglomerado urbano méas importante de Angola, Luanda es la capital politica,
el mayor centro econémico y la ciudad mas poblada de Angola, mientras que Benguela
es una importante ciudad del litoral de Angola, es la segunda mayor concentracion
urbana del pais y la que mas inversiones ha recibido en el sector de aguas después de
Luanda desde 2002. Al contrario de la mayoria de las provincias del pais, Luanda y

Benguela poseen un modelo empresarial de gestion del agua y saneamiento.

Por otra parte, Benguela, aunque no haya sido de las provincias mas fustigadas
por la guerra que asol6 el pais, todavia ha sido méas directamente afectada, cuando, en
comparacion con Luanda, era considerada de lejos la ciudad mas segura durante la
guerra. Eso es particularmente importante, ya que la degradacion de los sistemas de
distribucién y otras infraestructuras hidraulicas tiene como causa no solo su antigiiedad,
sino los efectos del conflicto armado, afectando obviamente a su capacidad de

funcionamiento, con incidencia en los niveles de cobertura de agua.

Como base para el andlisis comparado que se presenta en el capitulo VIII,
previamente hemos abordado en separado, primero en este apartado y después en el
capitulo siguiente, diversos aspectos que consideramos importantes, ya que entendemos
que constituyen la base para el contraste de las dos realidades que hemos pretendido

analizar. Estos aspectos son:

-En primer lugar, la estructura organizativa de la gestion; la caracterizacion de
este elemento nos ha permitido conocer cuales son las instituciones gestoras de los
sistemas de abastecimiento y como se encuentran estructuradas (tanto en Luanda como
en Benguela), pues la estructura organizativa y la capacidad de funcionamiento de las
empresas responsables del suministro es particularmente importante cuando analizamos

los datos de la cobertura de los servicios de agua y del saneamiento en las dos

Para los nifios menores de 5 afios, los datos apuntan a una tasa del 161% en 2012, cuando el promedio
regional en Africa se sitla en los 119%.
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provincias y, ademas, se evalGa en cierta medida la capacidad de recuperacién de

algunos costes del servicio mediante el anélisis de la gestion comercial.

-En segundo lugar, hemos destacado la descripcion de los sistemas de agua
existentes en cada provincia; si consideramos que hay una cierta analogia entre las dos
provincias en cuanto al potencial hidrico disponible (que se considera positivo), con
alguna ventaja para Benguela, dado su potencial de fuentes de aguas subterraneas
mucho mejor explotadas, todavia la capacidad de produccion del agua que a posterior se
distribuye para la poblacidon depende de la capacidad operativa, 0 sea, del rendimiento
de los sistemas de agua existentes en cada realidad, y eso nos ha permitido conocer,
para efectos de comparacidn, la situacion del abastecimiento de agua (cobertura actual,
pérdidas, demanda y la incidencia de operadores privados en los abastecimiento de

agua) en cada una de las dos provincias.

-El tercer aspecto importante ha sido la caracterizacion de la estructura
sociodemografica en las dos provincias; la descripcion de este aspecto ha sido
importante en el sentido de que el analisis comparativo intentard demostrar hasta qué
punto la presidn demografica, la estructura mas urbana o rural de una poblacion u otra,

tiene incidencia en la mayor o menor cobertura del agua y saneamiento en ambos casos.

-Otro elemento que ha merecido ser resaltado fue la descripcion de la situacion
del saneamiento; el principio de la gestidn integrada del agua (establecido en la ley de
agua) recomienda que el agua y el saneamiento se desarrollen en el marco de unas
mismas estructuras; este es el caso de Benguela pero no es asi en el caso de Luanda. A
efectos comparativos se intentara percibir, mas que los intereses o factores que explican

esta diferencia en el modelo de gestion, los efectos que produce tal diferencia.

-Por ultimo, hemos procurado describir el volumen de las inversiones y la
cantidad de programas (realizados, en realizacion y por realizar) en el sector del agua.
Hemos entendido que, para efectos comparativos, el conocimiento de las magnitudes
globales de las inversiones en el sector es importante como factor que influye
significativamente en el desarrollo del sector de agua en cada una de las dos provincias

analizadas.
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VI1.1-Luanda, breve caracterizacion

Después de la independencia del pais en 1975, la ciudad de Luanda, heredada de
la colonizacién, contaba en general con infraestructuras para albergar a cerca de
quinientos mil habitantes (los datos apuntan que en 1974 vivian en la capital 584.188
habitantes).

El largo periodo de guerra civil que sigui6 a la independencia del pais fue uno de
los factores que ha provocado un proceso rapido de concentracién poblacional en las
capitales de provincia, en general, y, en particular, en la capital del pais (fue durante
todo el periodo del conflicto la provincia méas segura), debido al nimero elevado de
desplazados, que ha contribuido de manera muy clara al fendmeno de expansion y
crecimiento de la ciudad que se manifesté en las ultimas décadas®®; ademas de la
seguridad, Luanda se ha constituido siempre, debido a una forma o modelo de
organizacion politica y del ejercicio del poder (fuertemente centralizado y concentrado),

en la provincia mas atractiva a nivel del mercado de trabajo, oferta formativa, etc.

Hoy se estima que Luanda cuenta con una poblacion de alrededor de los 5.1
millones de personas (PNEIA, 2012:132).

Posee un clima semiéarido, con varios cursos de agua que forman un sistema de cuencas

fluviales. Los rios mas cercanos son el rio Cuanza, el mayor de Angola, y el rio Bengo.

La provincia pertenece a la region hidrografica de Kwanza, que comprende tres

unidades hidrogréaficas (Alto Kwanza, Medio Kwanza y Bajo Kwanza).

8 Dichos crecimientos, en términos generales, implican el asentamiento espontaneo de la poblacién, no
respondiendo a una orientacion urbanistica predefinida, por lo cual es comdn encontrar situaciones en que
la poblacion se asienta en zonas no adecuadas y de riesgo, donde no existe una cobertura apropiada de
servicios basicos, como agua potable y saneamiento.

131



Fig. VI.1-Ubicacion de Luanda en el Mapa de Angola

7

Fuente: Proyecto Angola-Portal de Angola

Situada en la parte norte y occidental del pais, estd limitada al norte, sur y este con la

provincia de Bengo, y al oeste, por el océano Atlantico.

Con una extension territorial de 18.826 km?, comprende en la actual estructura
administrativa los municipios de Belas, Cacuaco, Luanda, Viana, Cazenga, Icolo y

Bengo y Quicama.

Cabe sefialar que, aunque existe desde 2011 una nueva division politico-administrativa
para la provincia de Luanda (creada en base a la ley n® 29/11 del 01 de septiembre, que
altera la estructura de la division politico-administrativa de las provincias de Luanda y
Bengo), nuestro trabajo toma como referencia aun la division anterior, ya que los datos
proyectados en los planes nacionales del sector de aguas (poblacion, niveles de
cobertura, etc.) fueron establecidos sobre la base de la division administrativa anterior a
la de 2011, no existiendo hasta hoy la reconfiguracion de los datos y su encuadramiento
hacia las nuevas definiciones territoriales salidas de la division administrativa actual.
Asi pues, con la division anterior Luanda incluia nueve municipios (ver cuadro abajo),

que a su vez estaban subdivididos en diversas comunas.
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Cuadro VI.1: Distribucion de la poblacion de la provincia de Luanda por municipio segun la anterior division
administrativa

Tasa de
L . crecimient
Poblacion total por municipio o medio
Provincia | Municipio anual
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2009/2015
Cacuaco 445 803 455 263 465 248 475 726 486 679 498 102 509 984 2.3%
Cazenga 2.3%
1150813 |1175213 |1201009 |[1.228.058 |I1256332 1285819 |[1316491
Ingombota || 203 324 207 638 212193 216 972 221 967 227 177 232 596 2.3%
Kilamba 687 881 702 476 717 884 734 052 750 953 768 578 786 912 2.3%
Kiaxi
Luanda | Maianga 602 917 615 709 629 215 643 386 658 198 673 647 689 716 2.3%
Rangel 260 798 266 332 272 174 278 304 284 711 291 393 298 344 2.3%
Samba 299 496 305 851 312 559 319 599 326 957 334 631 342 613 2.3%
Sambizanga || 500 637 511 260 522 474 534 241 546 541 559 369 572 712 2.3%
Viana 683 743 698 251 713 567 729 638 746 436 763 956 782 179 2.3%

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del INE
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V1.2-Estructura organizativa
V1.2.1-Breve historial de la evolucion de los sistemas de abastecimiento

El nacimiento del abastecimiento sistematizado del agua en la regién donde hoy
se sitla la ciudad de Luanda se remonta a los inicios de su fundacién como ciudad (en la
época colonial); entonces, las fuentes de abastecimiento de agua estaban limitadas a
pequefios rios y pozos, que han servido a la ciudad durante varios afios; destacan los
pozos de Maianga del Rey y Maianga del pueblo.

El primer sistema de abastecimiento de agua creado en Luanda fue construido en
el ultimo tercio del siglo XIX. El sistema consistia en un dispositivo de captacién en el
rio Bengo, en Kifangondo, cuya capacidad de produccion rondaba los 6000 m®/dia,
abasteciendo a la ciudad de Luanda, sin que todavia, en aquellos tiempos, el agua fuese

objeto de tratamiento clésico.

Con el paso del tiempo, al crecer las necesidades del agua en la ciudad, la
Agencia General de las Colonias, en 1934, impulsé programas que dieron lugar a la
implementacion de la segunda fase de construccion del sistema y la instalacion de la
primera red de tratamiento y distribucion a la ciudad. Este primero sistema (conocido
por sistema cero) asegurd el abastecimiento del agua a cerca de treinta y dos mil
habitantes de la ciudad hasta 1950, fecha en que se comenzo la construccion de un
nuevo sistema de abastecimiento denominado sistema uno. Su entrada en
funcionamiento tuvo lugar en el afio 1953, con una capacidad de produccion de cerca de
40.000 m®/dia, hecho que permitié la desactivacion del primero sistema, entonces ya

saturada.

La expansion territorial de la ciudad, junto con el aumento de la poblacion,
provoco la decisién del aumento de la capacidad de produccion del sistema uno en
1961, pasando a los 60.000 m®/dia. Todavia el desarrollo social y econémico de la
region ha seguido impulsando la demanda de agua, lo que supuso la entrada en
funcionamiento del sistema 2, con una capacidad inicial de produccién de 70.000
mé/dia. Asi, en 1971 la ciudad de Luanda (con cerca de poco mas de 500 mil habitantes)
era abastecida por dos sistemas, el sistema 1 y el sistema 2, que abastecian en conjunto
cerca de 130.000 m?/dia.

Esa era la situacién del abastecimiento del agua en Luanda heredada del sistema

colonial en 1975, cuando el pais ascendio6 a la independencia.
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Tras la independencia del pais, una de las primeras acciones publicas del
gobierno soberano de la entonces Republica Popular de Angola, en el dominio del
sector del abastecimiento del agua en Luanda, fue la ampliacion del sistema 2 a finales
del primer semestre de 1981. Més tarde, en 1985 entra en funcionamiento el primer
sistema de abastecimiento de agua en el municipio de Viana, con origenes en el rio

Kwanza.

Entre 1998 y 2008 se ha concluido en tres fases la construccion del segundo sistema de
abastecimiento del agua con origenes en el rio Kwanza, el denominado sistema 3,
encuadrado en el “Proyecto para la mejoria del abastecimiento del agua a la zona

sudeste de Luanda”.
V1.2.2-Instituciones gestoras de los sistemas del abastecimiento

Antes de la independencia, la primera entidad gestora del sistema de
abastecimiento de agua a Luanda fue la Compariia del Aguas de Luanda-SARL (CAL),
con sede en la ciudad portuguesa de Oporto, que tenia una concesion de explotacion
para un periodo de cien afos. Se trataba de la explotacion del primer sistema de aguas
en Luanda, que empezo su funcionamiento en el afio del 1889. Sin embargo, en el afio
1923, por determinacion del entonces Alto Comisario y Gobernador General de Angola,
fue suspendida la concesion de explotacion por parte de la CAL; asi, la gestion del
sistema paso a la Oficina Superior de los Servicios Urbanos, perteneciente al Gobierno

colonial.

Entre 1940 y 1975, la responsabilidad de la gestion del sistema de abastecimiento de
agua a Luanda paso a ser ejercida, sucesivamente, por los llamados Servicios de Luz y
Aguas de Luanda (LAL), en una primera fase, y posteriormente pasé a cargo de los
Servicios Municipalizados del Agua y Electricidad (SMAE), ambas instituciones

tuteladas por la cAmara municipal de Luanda.

Después de la independencia, la primera entidad gestora de los sistemas del agua en
Luanda fue la Empresa Provincial del Agua y Electricidad (EPAEL), creada en 1976.
Un afio después, en 1977, como resultado de una determinacion gubernamental, la
EPAEL fue suprimida y, en su sustitucion, fueron creadas dos empresas estatales, la
Empresa Nacional de Aguas y Saneamiento (ENAS-UEE) y la Empresa Distribuidora
de Electricidad (EDEL-UEE).
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La ENAS-UEE era tutelada por el Ministerio de la Construccion y Vivienda y, mas
tarde, por el Ministerio de la Coordinacion Provincial, tornandose asi en la primera
Empresa con la tarea de gestionar de manera integrada los sistemas de abastecimiento

del agua y saneamiento, no solo en Luanda, sino a nivel nacional.

Como consecuencia de innumerables debilidades estructurales y operativas,
detectadas por el propio gobierno central, en 1987 la ENAS-UEE fue eliminada y se
cre6 la Empresa Provincial de Aguas de Luanda como unidad econdémica estatal
(EPAL-UEE); esta empresa fue sucesivamente tutelada, en un primer momento,
directamente desde el Gabinete del Presidente de la Republica, después por el
Secretariado del Consejo de Ministros y, finalmente, por el Gobierno Provincial de
Luanda (EPAL, 2013).

Entre 1995 y 2001, sobre la base de las reformas macroecondmicas llevadas a cabo por
el gobierno, en particular sobre la adopcion de un nuevo régimen juridico por las
empresas estatales, la EPAL-UEE fue suprimida y se cre6 la Empresa Publica de Aguas
de Luanda, (EPAL-EP)®, una empresa de interés pulblico, dotada de personalidad
juridica y autonomia administrativa, financiera, patrimonial y de gestion sobre la tutela
del Ministerio de la Energia y Agua. Su objeto principal consiste en la realizacion de
estudios y proyectos, y en la operacion y el mantenimiento de los sistemas de captacion,
tratamiento o potabilizacion y distribucion del agua en la ciudad de Luanda, en régimen
de servicio publico, segun los términos de la concesidn y licencia otorgadas por las
entidades competentes en el marco de la llamada Ley de las Empresas Publicas, que ha
impulsado la adopcion de nuevos mecanismos de organizacion y de gestion en las
empresas estatales basandose en un nuevo régimen juridico. Su gestion se rige por su
estatuto organico, por las normas internas complementarias de ejecucion, por la
legislacion aplicable a las empresas pablicas, ya referida, y por la Ley de las sociedades

comerciales y demas normas de derecho privado en vigor.

La zona de influencia geografica de la EPAL-EP abarca la totalidad de los municipios
de la provincia de Luanda, los cuales son abastecidos por los sistemas 1, 2, 3, Kikuxi y

Luanda Sur.

% La EPAL-EP fue creada por el Decreto n® 72-A/01, de 05 de octubre, el mismo diploma que extinguio
su antecesora, la EPAL-UEE, en virtud de la Ley n® 9/95 (Ley de las Empresas Publicas), del 15 de
septiembre.
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La alimentacion del sistema 1 y 2 proviene de una cuenca que recibe agua a partir de
canales junto al rio Bengo, mientras que los sistemas 3, Kikuxi y Luanda Sur, con

captaciones en un canal superior, recibe agua bruta desde el rio Kwanza.

Los cinco sistemas de la EPAL-EP, mencionados en el parrafo anterior, se desarrollan a
lo largo de méas de 132 km de conductas aductoras y 3.180 km de red de distribucion,
con una capacidad nominal actual de 488.800 m®/dia y una capacidad de reserva en
torno a los 160 600m®/dia (EPAL, 2012).

V1.3-Situacion del abastecimiento de agua
V1.3.1-Caracterizacion de los sistemas

Los sistemas de abastecimiento del agua en su totalidad comprenden cinco (5)
estaciones de tratamiento (ETA), que en seguida pasamos a describir, y mas de diez

centros de distribucion (CD), conforme aparecen representados en la figura n°VI.1

e Sistema 1, también conocido por “sistema candelabro: fue construido en el
afio 1954, el agua captada a través de este sistema proviene del rio Bengo, su
transporte se produce por medio de una conducta de DN 900 mm en una
extension de 24,7 km desde la region de Kifangondo hasta la Estacion de
Tratamiento de Agua de Marcal en Luanda, donde se procesa el tratamiento
del agua y su posterior distribucién. En ese mismo sistema, a montante de la
aduccion del agua bruta, existe un sistema de captacion, una estacion
elevadora, una conducta de compresion de DN900 mm y un embalse de
regulacion en Candelabro que posee a jusante otra conducta DN 900 mm,
que opera con el desague forzado en un trazado de 14,6 km de extensién y
un desagle libre en otro trazado con 8,7 km de extension. Su capacidad

actual de produccidn esta en torno a los 60.000 m®/dia.

e Sistema 2: su construccion se inicio en el afio 1971 y se termin6é en 1981.
También conocido por “sistema Kifangondo”, estd compuesto por un
mecanismo de captacion en el rio Bengo, una Estacion de Tratamiento del
Agua en Kifangondo y una aductora de DN 1200 mm en 19 km de
extension, que transporta el agua ya tratada hacia Luanda. Su capacidad

actual de produccion nominal instalada es de 140.000 m®/djia.

e Sistema Kikuxi: se construyd en el afio 1985, es el primer sistema de

abastecimiento del agua con origen en el rio Kwanza. Esta compuesto por
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una instalacion de captacion en la zona de Kapiapia, un canal en tierra,
designado como canal inferior, una estacion elevadora en Kassaque, que
tiene a jusante una conducta de DN 1000 mm que transporta el agua bruta
para otro canal, designado como canal superior, que conduce el agua hacia la
Estacion de Tratamiento de Agua de Kikuxi donde pueden producirse 17.200

m3/dia.

Sistema Luanda Sur: este sistema fue construido en 1998 y tiene una

capacidad de produccion nominal instalada de 60.000 m®/dia.

Sistema 3, también conocido por Sistema Luanda Sudeste: es otro sistema de
abastecimiento del agua con origen en el rio Kwanza, fue construido entre
2000 y 2008. Esta compuesto por la Estacion de Tratamiento del Agua de
Luanda Sudeste y un aductor de DN 1000 mm con 22 km de extension. Es el
sistema con la mayor capacidad nominal instalada actualmente, en torno a
los 216.000 m?/dia. Cabe sefialar que su capacidad no estéa siendo totalmente
explotada por la inexistencia a jusante de infraestructuras necesarias, 0 sea,
embalses y redes asociadas para la absorcion del volumen de agua producido

diariamente.
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Fig-VI1.2-Caracterizacion de los sistemas de abastecimiento de agua de Luanda

’

ETA LUANDA SUL |
0.11 m*/s b ol 4

Fuente: EPAL-EP

El cuadro de abajo resume la situacidn actual de los sistemas de abastecimiento
de agua de la provincia de Luanda.

Cuadro VI1.2: Sistemas de abastecimiento de agua en Luanda

Denominacién | Capacidad en Afio de Fases de Estado actual
m’/dia construccion construccion

Sistema 0 6000 1889 2 Inoperante

Sistema 1 60 000 1954 2 En reconversion

Sistema 2 140 000 1971/1981 2 Operativo

Sistema Kikuxi | 17 200 1985 2 Operativo

Sistema 60 000 1998 3 Operativo

Luanda Sur

Sistema 3 216 000 2000/2008 3 Operativo

Fuente: EPAL-EP
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http://www.epal.gv.ao/Cache/binIma

En la provincia de Luanda la producciébn del agua se desarrolla
fundamentalmente a través de fuentes superficiales siendo el rio Bengo la fuente de
produccion de los sistemas 1 e 2, mientras que el rio Kwanza constituye la fuente del

agua bruta que abastece los otros tres sistemas existentes en Luanda.

Asi resumido, tal como se presenta en la tabla V1.3, el caudal de captacion del
rio Bengo tiene una capacidad de 200 mil m%/dia, de los que 60 mil m¥dia son para el
sistema 1 y 138 mil m*/dia, para el sistema 2.

Con respecto al caudal de captacion del rio Kwanza, alcanza una capacidad de
290 mil m%/dia, de los que 216 mil m®/dia son para el sistema 3, 17.200 mil m*/dia son
para el sistema Kikuxi y 57 mil m%/dia, para el sistema Luanda Sur, lo cual permite que
actualmente la capacidad de produccion instalada en general se sitie en torno a los
488.800 m*/dia, para satisfacer la demanda de una poblacion estimada alrededor de los
5.1 millones de personas, segun estimaciones de la propia Direccion Nacional de Aguas
(DNA) del Ministerio de Energia y Agua (MINEA).

Cuadro V1.3: Representacion del volumen de agua captada y producida (4° trimestre)

Sistemas Agua captada (m®) Agua producida (m°)
2009 2010 % | 2009 2010 %
Sistema 1 3358186 |[3530199 |11,44 |3146522 |3327502 |12,09
Sistema 2 11 696 18211190236 |36,27 [10372791 |9513817 |34,57
Rio Bengo 15.054.368 | 14720435 [47,71 |13519313 |12841319 |46,66
Sistema 3 13037 333|11511416 |37,31 |12489228 |11167533 |40,58
Kikuxi 1090427 |1303569 |4,23 |860 201 1109980 |4,03
Luanda Sur - 3315589 10,75 |- 2401900 |8,73
Rio Kwanza 14 127760 | 16130574 |52,29 |13349429 |14679413 |53,34
Total 29 182 128|30851009 |100,00|26868742 |27520732 |100,00

Fuente: EPAL-EP, 2011
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Como resultado de la evaluacion de los sistemas de agua en el pais, a través de
un programa desarrollado por la Direccion Nacional de Aguas (DNA) del Ministerio de
la Energia y Aguas (MINEA), en conjunto con UNICEF y con el apoyo de la Unién
Europea, fue publicado el boletin de informacion sobre los sistemas de agua. Segun los
datos publicados en este boletin, Luanda posee un total de 36 sistemas de agua®!, de los
cuales 22 estan en funcionamiento, lo que representa un 61% (SISA, 2013).

Grafico VI.1-Division del agua captada entre rio Bengo y rio Kwanza

Reparticion de agua captada %

B Rio Bengo

B Rio Kwanza

Fuente: EPAL, EP

El rendimiento de los sistemas de abastecimiento de agua en el cuarto trimestre
del 2010 se puede verificar en la tabla siguiente (tabla V1.4), donde se puede ver que el
sistema 3, aunque sea el que tiene la mayor capacidad nominal instalada, representa la
segunda peor cifra de rendimiento cuando es comparado con otros sistemas, por las

razones ya aducidas anteriormente.

Ademas, los nUmeros demuestran que en la totalidad de los sistemas hay un déficit de
rendimiento alrededor del 40%, hecho que incide claramente de manera negativa en los
niveles de cobertura del servicio de suministro del agua en Luanda, tal como veremos

mas adelante.

%1 Los sistemas de agua aqui considerados van desde los grandes sistemas de las ciudades, hasta el mas
recondito pozo del medio rural.
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Cuadro VI1.4- Rendimiento de los sistemas de abastecimiento de agua de Luanda

Sistemas Capacidad instalada | Produccion real | Rendimiento (%)
(m*/dia) (m’/dia)
Sistema 1 60 000 36 169 60,28
Sistema 2 138 000 103 411 74,94
Sistema 3 216 000 121 386 56,20
Sistema Kikuxi 17 200 12 065 70,15
Sistema Luanda Sur | 57 600 26 108 45,33
TOTAL 488 800 299.138 61,20

Fuente: EPAL-EP 2011

En cuanto a las pérdidas totales que se verifican en los sistemas, los datos de la
EPAL-EP (2011), teniendo como base su informe del cuarto trimestre del 2010, han
considerado que en total las pérdidas suponen el 46,3% del total del agua producida; sin

embargo, pese a ello, los numeros representan una relativa mejora con respecto al

mismo periodo del afio anterior conforme se puede ver en la tabla siguiente:

Cuadro VI1.5-Division de las pérdidas del agua (m?)

4° trimestre del 2009

4° trimestre del 2010

3

Descripcion m’ % m %
Pérdidas Técnicas 8127794 |35,79 8 256 220 64,87
Pérdidas Comerciales |14579441 |64,21 4471471 35,13
TOTAL 22707235 |100,00 |12 727691 100,00

Fuente: EPAL-EP, 2011

V1.3.2-Suministro de agua

La distribucion del agua producida por la EPAL-EP, efectuada mediante
conexiones domiciliarias, a lo largo de sus 3.180 km de red de distribucidn, se realiza a

través de los mas de diez centros de distribucion existentes actualmente en toda la

provincia de Luanda (ver tabla V1.9).

La distribucidn es realizada por bombeo en las zonas altas o por gravedad en las

zonas bajas. Segun datos del Sistema de Informacion de los Sistemas de Agua (SISA,
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2013), Luanda cuenta con 888.656 ligaciones domiciliarias, 822 chafarices, de los

cuales 515 estan en funcionamiento.

Ademas de la distribucion domiciliaria, la EPAL suministra el agua a los clientes
del parque industrial de la ciudad (fabricas y grandes servicios), y a otra parte de la
poblacion no servida por la conexion domiciliaria mediante la red de chafarices
existentes en las zonas periurbanas, y provee el agua a los vendedores privados por
camiones cisternas que son abastecidos en las llamadas jirafas de agua construidas por
la propia EPAL. Esta situacion se refleja en la siguiente tabla:

Cuadro VI1.6-Poblacion estimada segun la fuente de abastecimiento

Fuente de Abastecimiento %

Poblacion con conexién a la | 32
red

Poblacion  abastecida por | 19,2
chafarices

Poblacion  abastecida por | 46.1
camiones cisternas

Poblacion  abastecida por | 2,7
otras fuentes

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del PNEIA, 2012

Se estima que en la provincia de Luanda cerca de cien mil doscientas viviendas,
correspondientes a cerca de 1.851.281 millones de personas, de un total de cerca de los
seis millones, cuentan con conexion domiciliaria, lo que supone un consumo diario per

capita para estos colectivos de 67 I/hab./dia (Banco Mundial, 2011).

Otra parte de la poblacion, mayoritariamente de las zonas periurbanas, se abastece por
medio de los chafarices® y a través de los revendedores de agua por camiones cisternas.
Para estos colectivos el consumo diario per cépita llega a bajar a menos de 20
litros/hab./dia. Sin embargo, si bien no se cuenta con datos precisos, hay un importante
porcentaje de la poblacion de las zonas urbanas y periurbanas con conexion domiciliaria
que a la vez recurre a los camiones cisternas, debido a la inconsistencia del sistema

publico de distribucién del agua.

92 A causa de que la red domiciliaria cubre una parte reducida de la poblacion de Luanda, el Gobierno, en
su estrategia de aumentar la cobertura en el acceso al agua segura, ha invertido en los Gltimos afios en la
construccion de chafarices en las zonas periurbanas de la provincia. De los 290 chafarices existentes en
Luanda en 2001 se ha pasado a 822 en 2013, segln datos del Boletin del SISAS, (2013).
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De hecho, hay claramente enormes diferencias en el consumo per cépita entre los
abastecidos por conexién domiciliaria y los que recurren a los camiones cisternas, pues
el precio del agua por conexién a la red es subsidiado y, por ende, mas barato, cercano a
34 Kwanzas por m® (el equivalente a 3 dolares americanos). Mientras, el agua obtenida
por camiones cisternas estd sujeta a los margenes de ganancias de los operadores
privados, de manera que 1000 litros de agua en las cisternas cuesta cerca de 1000
Kwanzas (equivalente a 10 délares americanos, unos 6 euros). El agua proveniente de
los chafarices es la mas barata en términos de precio (cerca de 50 céntimos del délar
americano el balde de 20 litros), pero tiene el inconveniente de que para su adquisicion
se necesita recorrer alguna distancia entre el chafariz y la vivienda, lo que se traduce en

algun tiempo diario dedicado al transporte del agua.

Con respecto al célculo de la dotacion, para el caso de Luanda, y asimismo para
Benguela, como veremos en el capitulo séptimo, no resulta posible definir una
estructura de consumo, diferenciando entre residencial, comercial o industrial, por falta
de datos fiables (EPAL, 2010). Por lo tanto, se han realizado estimaciones respecto al
consumo global de la poblacion; para el caso de Luanda la tasa de cobertura esta en
torno al 51,5%, segun datos del PNEIA (2012).

V1.3.3-El abastecimiento del agua por operadores privados

Formalmente no hay ni licencia ni concesion a operadores privados para el
suministro del agua a la poblacion, pues los reglamentos que van a permitir el
establecimiento de la actividad privada en el dominio del abastecimiento del agua en un
futuro préximo han sido aprobados muy recientemente, en concreto, en febrero de 2014,
como son los casos del “Reglamento del Abastecimiento del Agua” y el “Reglamento

de Utilizacion de los Recursos Hidricos”®2.

Todavia la existencia de revendedores privados de agua es una realidad, pues en 2007 la
poblacion abastecida a través de camiones cisternas representaba ya un 37% de la
poblacion, segin el Banco Mundial (2011). Pero esa actividad se desarrolla de manera

informal.

Estos operadores de camiones cisternas obtienen el agua a travées de la EPAL desde sus

jirafas (agua que segun la propia EPAL obedece a un proceso de tratamiento), pero

93 Hecho confirmado por el propio Ministro de la Energia y Agua en una entrevista concedida el dia
31/01/2013 a la Agencia de Noticias de Angola (Angop).
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también, aunque en menor medida, son abastecidos por la Asociacion de Captadores y
Transportadores de Agua de Luanda (ANGOMENHA), cuyo tratamiento del agua es
dudoso. Esta asociacion ha sido licenciada para la gestion de algunas jirafas fuera del
control de la EPAL especialmente en las zonas periféricas de la ciudad.

Como ya se ha referido, el abastecimiento del agua por camiones cisternas no se
restringe a las zonas periurbanas y/o a los domicilios no ligados a la red, aunque sea ahi
donde opera la principal cuota de su mercado. La inconsistencia en la distribucion
publica del agua (hecho ya sefialado anteriormente) obliga a que también los hogares

con conexion domiciliaria recurran a sistemas de distribucion por camiones cisternas.

Este circuito privado de distribucién del agua viene siendo el principal responsable de
que los niveles de cobertura del agua en Luanda no sean mas bajos, pues constituye, tal
como se puede ver en tabla VI.6, la mayor fuente de abastecimiento del agua a la
poblacion de Luanda.

Cabe recordar que el abastecimiento del agua por camiones cisternas no es una
fuente apropiada y segura del agua conforme la definicion de la OMS-UNICEF (ver

pag.49 sobre la conceptualizacion basica)

Ademas, la participacion del mercado en el abastecimiento del agua, para ser
beneficioso a las poblaciones y al propio Estado, debe respectar ciertos principios, pues
debe garantizar la equidad en el acceso, sobre todo a los mas vulnerables, debe asegurar
la calidad del agua y la eficiencia en su uso y consumo. Eso se consigue con la
supervision del Estado, cosa que no acontece aun actualmente en Luanda, pues, como
hemos apuntado, hasta muy recientemente habia un vacio reglamentario; habrd que

esperar ahora a la materializacion de los citados diplomas legales en la practica.

V1.3.4-Demanda de agua

La dotacion minima de agua potable para asegurar niveles aceptables para
consumos domeésticos y de higiene personal, recomendada por la OMS, es de 40
litros/hab./dia (OMS, 2011). Para Luanda, se estima que la poblacion ligada a la red
tiene un consumo promedio de 67 litros/hab./dia. Pero, si miramos al conjunto de la
poblacion de la provincia, para cumplir con esa demanda de agua, la EPAL deberia

incrementar la produccién y la eficiencia de los sistemas, por lo que actualmente, con
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las restricciones de produccion y de distribucion que existen, no resulta viable satisfacer

la demanda.

En la tabla que se anexa a continuacién, se calcula la necesidad adicional de
produccion, para cumplir con los 40 litros/hab./dia que recomienda la OMS para el

conjunto de la poblacion sin conexion a la red de distribucion:

Cuadro VI.7- Demanda de agua

Poblacion sin conexion domiciliaria 83%

Consumo per cdapita sin conexion | 20 litros/hab./dia
(I/hab./dia

Dotacidn esperada (I/hab./dia) 40 litros/hab./dia

Necesidad adicional de produccion (m*/dia) | 500 000 m*/dia

Produccion actual (m®) 488 800 m*/dia

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la EPAL, 2010

Desde 1975 hasta 2002 se han podido verificar paralelamente dos hechos
importantes: por un lado, un continuo crecimiento demogréafico de la provincia de
Luanda y de su extension territorial de manera desordenada, en consecuencia del ya
mencionado éxodo provocado por la guerra civil; y, por otra parte, se ha producido
también un progresivo debilitamiento de las capacidades técnicas, operativas y
economico-financieras de las entidades estatales responsables del abastecimiento del
agua para la provincia. Se percibe, pues, en el transcurso del largo periodo una fuerte
variacion de la oferta media estimada de los sistemas de abastecimiento de agua a la
region, donde se puede observar una acentuada disminucion de la tasa de cobertura de
estos entre 1981 y 2002 (EPAL, 2010).

La situacién ha impulsado al gobierno central a financiar el aumento de la capacidad de
los sistemas, mediante la puesta en marcha de varios proyectos de desarrollo del sector
de aguas en Luanda, lo cual permite que la curva de evolucién de la oferta media per

capita estimada de los sistemas haya tomado un aspecto creciente desde 2002.

Con efecto, en 2011 el volumen de agua producida registré una subida de cerca del
5,88% con respecto a afios anteriores, en virtud de una serie de factores, entre ellos, la

disminucién de horas en los fallos de energia, disminucion de horas paralizadas de las
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Estaciones de Tratamiento de Agua (ETA), asi como la estabilidad del nivel del agua en
el canal superior (EPAL, 2013).

V1.3.5-Gestién comercial

En lo referente al sistema comercial, hubo en 2011 una subida del 27,02% con
respecto al afio anterior del volumen del agua facturada, como resultado del aumento del
namero de clientes, que ascendi6 a los 157 383, o sea, un 15,20% mas que en el afio
2010. El aumento de clientes registrado fue también resultado del crecimiento
verificado del volumen del agua distribuida como consecuencia del aumento del
volumen del agua producida y de los trabajos de rehabilitacién y ampliacion de la red de

distribucion.

Cabe referir que del total de los clientes de la EPAL un 84% son considerados clientes
domésticos y el restante 16% corresponde a la categoria “comercio, industria y

servicios”.

La tabla siguiente resume la evolucion de la situacion en la facturacion referente
al cuarto trimestre del 2010 y 2011

Tabla VI1.8-Extracto de clientes

Clientes

4° Trimestre 2010

4° Trimestre 2011

Cantidad de clientes
Clientes facturados

Clientes no facturados

126 612
103 987
22 625

136 618
115170
21448

Fuente: EPAL-EP, 2012

El volumen de agua facturado en 2011 ha representado un 34,26% mas con
relacion al mismo periodo del afio anterior; sin embargo, los valores del agua facturados
han sido un 12,44% menos con respecto al mismo periodo del afio 2010, segun la EPAL
(2011); eso se debe a las quiebras en el sistema de facturacién y a la falta de suministro

de agua en algunas zonas de la ciudad.

Como se puede ver en el grafico V1.3, los niveles de cobranza no coinciden con
los niveles de facturacion, lo cual revela enormes pierdas comerciales. Para el periodo
de referencia los valores cobrados han representado cerca del 51,67% de los valores

facturados, lo cual significa que las pérdidas comerciales representan el 48,33%.
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Esos indicadores son reveladores de la incapacidad de la empresa en
autosostenerse, viviendo asi totalmente dependiente de los subsidios estatales.

Gréfico VI.2: Movimiento del volumen del agua en m® (4° trimestre del 2009 y 2010)

' Movimiento del volumen de agua ‘
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la EPAL-EP, 2010

Grafico V1.3- Facturacion de los clientes de la EPAL (4° trimestre del 2009 y 2010)

' Totales facturados y cobrados ‘
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la EPAL-EP, 2010
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Cuadro V1.9-Volumen de agua bombeado por los Centros de Distribucion (CD)

Volumen bombeado (m°®)

Denominacion 4° trimestre del | 4° trimestre del 2010 |4° trimestre del

2009 2013
CD Maregal 8 058 043 9574948 6 884 540
CD Maianga 10 953 681 9700 816 1916 670
CD Cazenga 2336 185 2 821 745 1623900
CD Mulemba - -- 1 357 600
CD Golf 1 2 679 552 2 909 956 906 803
CD Ciudad Alta 201 670 223 840 361 900
CD Benfica 1 92 700 129 480 42 283
CD Viana 179 517 195 614 66 192
CD Morar 190 548 233 314 130 885
CD Cacuaco - -- -
CD Talatona -~ -- 376 051
CD Nova Vida -~ -- 381 790
CD Mulenvos -~ -- 644 610
CD Benfica 2 -~ -- 559 203
CD Camama - - 695 667
CD Kilamba -~ - 556 146
CD Zango -- -~ 334 675
Total 24 691 896 25789 713 16 838 915

Fuente: EPAL-EP

La tabla V1.9 revela un dato curioso, pues, pese a que hayan sido creados nuevos
centros de distribucion (CD) entre 2010 a 2013 (en un total de 7), el volumen de agua
bombeado en el 4° trimestre del 2013 fue inferior con respecto al mismo periodo, tanto
en 2009 como en 2010. El dato pone de manifiesto que, aunque se han hecho
inversiones importantes en cuanto al aumento de la produccion del agua, todavia el
sistema de distribucion sigue siendo muy deficitario, por varias razones, algunas ya

aludidas anteriormente, como son los constantes cortes de la energia eléctrica en los
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centros de distribucion® y el obsoleto estado en que se encuentra gran parte de la red de
transporte.

V1.4-Situacion del saneamiento

La politica para el sector del saneamiento y su correspondiente legislacion debe
abarcar elementos relacionados con el agua (bruta, residual y potable), el residuo sélido
(doméstico, industrial, comercial y forestal), los residuos especiales (hospitalarios,
quimicos, radioactivos), el reciclaje de los residuos, la proteccion del ambiente
(polucién atmosférica y sonora), el uso del suelo (ordenamiento territorial) y el
saneamiento basico (letrinas unifamiliares y practicas de higiene).

La ley de agua en vigor desde 2002 recomienda la gestion integrada del agua, lo
cual comprende obviamente los diversos componentes del saneamiento, particularmente
del saneamiento residual liquido®. En Luanda, todavia, la situacion no se procesa tal

como la ley recomienda.

El Ministerio de Urbanismo y Ambiente es el responsable de las politicas, la
legislacion y la gestion global de los sistemas del alcantarillado, incluso la gestion del
lodo séptico. Las responsabilidades operativas, tal como hemos referido con
anterioridad, en Luanda estan a cargo de la Empresa de Limpieza y Saneamiento de
Luanda (ELISAL, EP), creada en 1991.

La principal tarea de la ELISAL es la gestion del sistema de tratamiento de las aguas
residuales y la limpieza, recogida y tratamiento de los residuos sélidos. Todavia la
ELISAL tiene una limitada capacidad operativa, funcionando solamente en la zona

urbana de Luanda.

La red del sistema del alcantarillado de la ciudad de Luanda, heredada de la
época colonial, se fue deteriorando gradualmente debido a las deficientes acciones de
mantenimiento y conservacion de sus infraestructuras, y a la inexistencia de una politica
consistente y continuada en el sector del saneamiento a largo del tiempo, o sea, desde

los principios de la independencia hasta la actualidad.

% Estos CD funcionan con fuentes alternativas de energia eléctrica (generadores), pero no siempre el
sistema de abastecimiento del combustible funciona bien, ademéas de ser muy oneroso.

% Se puede leer en el articulo 9° (Principios de la gestion del aguas) de la Ley 6/02, en la linea d) del n° 1,
que la gestién del agua se rige por el principio de la gestion integrada de los recursos hidricos, y en la
linea i) se indica claramente que se rige por la complementariedad del abastecimiento del agua con el
saneamiento residual liquido.
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La inexistencia de un plan de ordenamiento urbanistico de la ciudad de Luanda
ha provocado un crecimiento desordenado de la ciudad, debido a la fuerte presion

demografica a que estuvo, y todavia continda estando, sujeta.

La red unitaria del alcantarillado incluye solamente la estructura urbana heredada de la
época colonial, por tanto, sirve apenas a unos 500 a 600 mil habitantes de los cinco a
seis millones de habitantes estimados en toda extension de la provincia de Luanda.

En las zonas periurbanas, donde se concentra la mayoria de la poblacion de la provincia,
las letrinas con fosas sépticas constituyen la solucién para el inadecuado saneamiento
(Banco Mundial, 2005).

Con respecto a la recogida y al tratamiento de los residuos solidos, sean
domesticos, industriales, comerciales u hospitalarios, dadas las limitaciones operativas
de la ELISAL, ya aludidas anteriormente, esta empresa cuenta con el concurso de varias
operadoras privadas que, a través de un contrato de concesion, tienen la responsabilidad
de la limpieza y recogida de la basura en una determinada area municipal®® y su
posterior transferencia al unico centro de recogida sanitario existente en la capital desde

2007, destinado a la incineracion de los residuos.

Todavia, la basura hospitalaria tiene el mismo tratamiento que los residuos comunes, lo
cual supone un problema para la salud publica, pues la empresa privada encargada de la
gestion de la basura hospitalaria, la RECOLIX, no la hace de manera regular (Pestana,

2011) y sus mecanismos de recogida son deficientes.

En general, la situacion del saneamiento en la provincia de Luanda se puede describir
como muy preocupante, incluso, de lejos, peor que la situacion del abastecimiento del
agua. Esto es asi ya que no existe una politica de base amplia para el sector del
saneamiento con directrices para la coordinacion de respuestas al problema, ni un plan
estratégico nacional que defina claramente lo que es necesario hacer y qué recursos son
necesarios para el cumplimiento de los objetivos del saneamiento, tanto a nivel nacional

como para la provincia de Luanda, en particular®’. Lo que existe son medidas aisladas

% En 2011el proceso de recogida de basura en todos los municipios de Luanda, realizada entonces por 12
empresas con contratos de concesidn, suponia un coste al Estado de cerca de 13 millones de délares
americanos por mes, segun Pestana (2011).

%7 Sobre la base de esta constatacion, se puede inferir que no existen, al contrario de lo que acontece con
el abastecimiento del agua, planes definidos encaminados al cumplimiento de las Metas del Milenio
(ODM 7) relativas al saneamiento, que prevén para el 2015 la reduccion a la mitad del porcentaje de la
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que focalizan elementos del saneamiento ambiental como integrante de ciertos planes de
inversiones publicas, tales como infraestructuras, salud, educacion y estrategias de

combate a la pobreza.

Sin embargo, se han puesto en marcha algunas iniciativas del gobierno a través del
Ministerio de Urbanismo y Ambiente (MINUA), que fueron apoyadas por UNICEF y
Union Europea, lo cual dio como resultado la realizacion de un seminario nacional
sobre el saneamiento ambiental en 2007, que ha permitido, entre otras medidas
importantes, la clarificacion en la distribucion de competencias de las instituciones que
deben responder de la politica del saneamiento, quedando claro que el Ministerio del

Urbanismo y Ambiente sea el principal responsable.

La definiciéon clara de las competencias, o sea, de “la casa institucional”, es un
importante paso para la consecucion de buenos resultados en materia de gestion en el
sector del saneamiento. Pues no habia una definicion clara sobre qué organismo era el
principal responsable del sector del ambiente entre el Ministerio de Energia y Aguas,

por un lado, y el Ministerio del Urbanismo y Ambiente, por otro.

Desde que se ha definido claramente el MINUA como maximo responsable del sector
del saneamiento, se han constatado algunos avances en la coordinacion y en la creacion
de las bases para el desarrollo de una politica amplia para el sector del saneamiento, lo
cual prevé entre otras cosas mejorar el cuadro institucional para la gestion de la agenda
del saneamiento a todos los niveles y la mejora del cuadro legal actual para intensificar
la implicacion del sector privado (MINUA, 2008).

La tabla siguiente indica el porcentaje de los agregados familiares, segn el tipo
de instalaciones sanitarias en los hogares de la provincia, sobre la base de los datos
establecidos por el la encuesta integrada sobre el bienestar de la poblacidon, realizada por
el INE, 2008/09:

poblacion que no utiliza medios sanitarios mejorados, lo cual obligaria al pais a elevar la cifra de
cobertura al 74% como media nacional (actualmente esta cercana al 48%).
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Tabla V1.10-Agregados familiares, seguin el tipo de instalaciones sanitarias en el hogar

Tipo de sistema sanitario instalado en hogar

Hogar con | Sistema  de| Fosa Letrina seca|Otro |Total

sanitario |alcantarillado | séptica o |con descarga

instalado pozo roto manual

(retrete)

Angola total |52,6% 38,9% 36,9 24,0% 0,3% |100%
Angola 74,5% 49,4% 34,4% 16,0% 0,1% |100%
urbana
Angola Rural |28,4% 8,1% 43,8% 47,5% 0,6% |100%
Luanda 82,1% 65,6% 32,4% 1,8% 0,2% |100%

Fuente: PNEIA, 2012

V1.5-Inversiones y grado de ejecucion del programa de aguas de Luanda

Las proyecciones para la cobertura del servicio del abastecimiento de agua para
la provincia estan orientadas segun el Plan Director de Abastecimiento de Agua de
Luanda, que, segun la EPAL, pasa necesariamente por la recuperacion y ampliacion de
la capacidad instalada, por la construccion de nuevas Estaciones de Tratamiento de
Agua (ETA), por la rehabilitacion y construccion de nuevos Centros de Distribucion
(CD) y por la expansién de la red de distribucion de acuerdo con los indicadores de la

presién demografica en la provincia de Luanda.

El volumen de inversiones de la EPAL-EP esta evaluado en cerca de 247 millones de
dolares americanos (unos 230 millones de euros), de los cuales el 98,89% representa las
inversiones consignadas en el Programa de Inversiones Publicas (PIP), financiadas en
su mayor parte por paises como China, Brasil y Alemania, con el 95% de las
inversiones, y las otras restantes, por Espafia, la Unién Europea y fondos provenientes
del Presupuesto General del Estado, y solo el 1,11% corresponde a las inversiones
soportadas con fondos propios (EPAL-EP, 2012).

Con esta cartera de inversiones, el MINEA, a través de la EPAL, esta desarrollando

varios proyectos estructurantes destinados a la mejora del abastecimiento de agua
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potable para la provincia de Luanda, encuadrado en el plan de acciones del sector para
el periodo 2013/2017; el programa pretende aumentar, a corto plazo, el
aprovisionamiento de agua, produciendo cerca de 150 000 metros cubicos/dia para

afiadir a los 488 800 m*/dia producidos actualmente.

Estos 150 000 m®dia previstos seran resultado de los dos mayores proyectos en
desarrollo: el primero es la construccion del sistema 4, también denominado Bita, que
tendré su captacion en el rio Kwanza, a través de una conducta de 1600 mm, con 6 km
de extension hasta la ETA-Bita. Su capacidad de produccién estimada es de cerca de
86.400 m®/dia hasta el final del proyecto, que sera implementado en dos fases; se prevé

que la primera pueda terminarse en 2015.

Este nuevo sistema debera abastecer agua a la parte sur de la ciudad de Luanda a traves
de cinco centros de distribucion (CD), que son: Camama, Benfica 1 y 2, Cabolombo y

Rocha Pinto.

El segundo mayor proyecto es la construccion del sistema 5, también denominado
Quilonga Grande, su captacion tambien sera desde el rio Kwanza, con una produccion
de la ETA igual al del sistema Bita, o sea, de 86.400 m®/dia.

Este sistema debera abastecer agua a la parte este de Luanda, a través de los centros de
distribucién de km 44, Zango 1, Zango 2, Cacuaco 2, Viana, Morar, Nuevo Aeropuerto
y Bon Jesus (EPAL, 2012).

Segun el organismo responsable (MINEA y EPAL), el plan que se inici6 en
2011 contempla varios subprogramas: ademas de la construccion de nuevas estaciones
de tratamiento (ETA), se contempla la rehabilitacion de las infraestructuras ya
existentes, concretamente la rehabilitacion del sistema Il y el sistema de Kikuxi.
Comprende aun la estabilidad del suministro de energia eléctrica en los centros de
distribucién, pues, como ya se ha referido, constituye una de las causas de las

interrupciones en el sistema de abastecimiento.

Otro proyecto importante en fase de implementacion en Luanda es el llamado
proyecto de las 750 mil ligaciones domiciliarias, cuyos objetivos son: el aumento del
volumen de distribucion de agua en Luanda, el aumento de la cantidad de viviendas con

ligaciones domiciliarias, el aumento de los niveles de cobro por parte de la EPAL, etc.
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Segun los datos de la empresa, el 40% de estas ligaciones ya se encuentran en

funcionamiento efectivo.

El plan de inversiones descrito arriba, pese a abarcar el periodo de 2011-2017,
contempla cerca de 30 proyectos que son continuidad del plan de inversiones del 2010,

de los cuales el 45% se encuentra ain en fase de implementacion (EPAL, 2012).
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CAPITULO VII- Agua y saneamiento en la provincia de Benguela
VI11.1-Breve caracterizacion

La provincia de Benguela esta situada en la region centro sur de Angola, su
superficie es de 39.826.83 km? (cerca de 3.19% del total del territorio nacional). Sus
limites geograficos son: al norte, la provincia de Kwanza-Sur; al este, la provincia de

Huambo; al sudeste, las provincias de Namibe y Huila, y al oeste, el océano Atlantico.

La provincia esta localizada en una zona de clima bastante variable, caliente y seco en la
zona litoral, y de tipo mesotérmico en la parte interior. La temperatura media anual se

sitla en los 24°C.

La ciudad de Benguela tuvo siempre una importancia primordial en la estructura
territorial de Angola; presenta un gran potencial agricola debido a la estructura de sus
tierras y las condiciones hidrogréaficas del territorio, lo cual le permite ser considerado el
segundo parque industrial del pais después de Luanda. Sus ciudades principales son
Benguela, Baia Farta y Lobito, donde se sitGa el segundo puerto mas importante de

Angola, después del puerto de Luanda.

La provincia es drenada por diversos cursos de agua que se agrupan en cuatro
cuencas hidrogréaficas (las cuencas de Cubal, Hanha, Catumbela y del Coporolo). La

pluviosidad es moderada, con precipitaciones media anual en torno a los 268mm.

De acuerdo con la division del territorio angolefio en regiones hidrograficas y estas en
unidades hidrograficas, establecida en el Plan Nacional de Aguas (2012), conforme se
muestra en el cuadro I11.7 de la pag. 80, la provincia de Benguela se encuentra ubicada
en la region hidrografica de centro-oeste con cuatro unidades hidrograficas, a saber:
Longa, Catumbela, Queve y Centro-Oeste. Esta region hidrografica presenta valores
elevados de desaglie medio anual, variables entre los 294 mm y 224 mm. Eso certifica

en cierta medida la capacidad hidrica de la region.

La provincia comprende 10 municipios (ver cuadro abajo) y 31 comunas; el
municipio de Benguela es la capital de la provincia (el area metropolitana abarca cerca
de 2100 km?

La poblacion actual se estima en cerca de 1.7 millones de personas, tiene una
densidad poblacional de 67.1 hab. /km? (INE, 2009).
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Para efectos de evaluacién y medicion de las necesidades hidricas en la
provincia de Benguela, el Gobierno, a través del Plan Nacional de Aguas (2012), hizo
una caracterizacion de la poblacion a nivel municipal, basandose en el documento del
INE (Instituto Nacional de Estadistica), sobre las proyecciones de la poblacién entre
2009 y 2015; asi, los datos de la poblacién desagregada a nivel municipal para la

provincia de Benguela son los que se muestran a continuacion:

Cuadro VII.1: Distribucién de la poblacion de la provincia de Benguela por municipio

Tasa de
., . crecimiento
Pablacion total por municipio medio anual
Provincia | Municipio 2500 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2009/2015
Balombo 50 544 51 851 52 295 54 648 56 135 57 681 59 286 2.7%
Baia Farta | 56 553 58 016 |58 512 61 145 62 809 64 539 66 335 2.7%
Benguela
421681 432586 |[[436284 (455917 | 468325 |481225 (494615 |2.7%
Bocoio 50 511 51817 52 260 54 612 56 098 57 644 |59 248 2.7%
Caimbambo || 64 323 65986 |66 551 69 545 71 438 73 406 75 448 2.7%
Chongoroi
Benguela
87 801 90 072 90 842 94 930 97514 100 199 [/102988 | 2.7%
Cubal 98 953 101512 102380 |106987 |[[109899 (112926 | 116068 |2.7%
Ganda
167 541 [171873 | 173343 | 181143 |186073 [191198 [ 196519 |2.7%
Lobito
641 379 || 657 965 || 663 591 | 693 452 || 712325 | 731945 || 752 313 ||2.7%

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del INE, 2009

La lectura inicial que se puede hacer es que cerca del 68% de la poblacion de la
provincia estd concentrada en el litoral, o sea, en las ciudades de Benguela, Lobito y
Baia Farta, lo que hace que estas localidades posean las demandas mas altas de los

servicios de abastecimiento de agua y saneamiento basico. Eso lo confirma el propio
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“Plan Director de Abastecimiento de Agua” para la provincia de Benguela, elaborado
por la Direccion Nacional de Aguas y Saneamiento (DNAS), del Ministerio de Energia

y Aguas en 2001.

En este plan se toman en consideracién las cuatro principales ciudades de la provincia
(Lobito, Catumbela, Benguela y Baia Farta) basandose en la demanda estimada de los
servicios de agua y saneamiento, en funcion del alto porcentaje de concentracion de

poblacién (urbana y periurbana) en estas cuatro ciudades.

Sobre la base de estimaciones elaboradas y presentadas en el plan, la poblacién con
conexiones domiciliarias a la red pablica de abastecimiento de agua y saneamiento
(poblacién urbana) tenia en 2000 un consumo diario de 60 litros/dia, y la poblacién
periurbana y rural, un consumo de 15 litro/dia para el mismo afio. Las perdidas en el
sistema fueron estimadas entonces alrededor del 50% (DNAS, 2005), lo que equivale a
decir que el agua extraida del sistema para producir las tasas de consumo per cépita era

mucho mayor que las tasas de consumo.

Sobre la bhase de |las

proyecciones establecidas para

el crecimiento de la poblacion
(ver cuadro VII.1) hasta 2015,
en la provincia de Benguela se
estima que las necesidades
hidricas para atender esta
demanda poblacional necesitaria
de una capacidad hidrica en
torno a los 39.18 hm®afio, ya
desde 2012.

Figura VI1.1- Ubicaciéon de Benguela en
el mapa de Angola

Fuente: Proyecto Angola-Portal de Angola
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VI1.1- Estructura organizativa
VI1.1.1-Breve historial de la evolucion de los sistemas de abastecimiento

La provincia de Benguela, al igual que Luanda, ha heredado del periodo colonial
un sistema bastante antiguo, con mas de 40 afios, lo que hizo que las tareas inmediatas a
la independencia del pais estuviesen centradas principalmente en la reparacion de las

tuberias y los equipamientos de bombeo.

Por lo tanto, durante afios la situacion del abastecimiento del agua y del saneamiento fue
bastante critica en la provincia. La capacidad de produccién de los sistemas de agua era
bastante limitada, no solo por el estado obsoleto de las infraestructuras, sino también
por el hecho de que la captacién era proveniente mayoritariamente de las fuentes
subterraneas, pues la captacion subterranea es mas adecuada para comunidades

pequefias, por debajo de los 500 mil habitantes.

Tal como ocurrio con Luanda, en la ciudad de Benguela también se ha
verificado el fendbmeno de desplazamiento forzado de poblaciones del interior de la
provincia debido de la guerra. Este factor, junto con el alto porcentaje en la tasas de
crecimiento natural, ha provocado el aumento de las demandas de los servicios de
abastecimiento del agua y saneamiento en las areas metropolitanas de la provincia de
Benguela, en particular en las cuatro principales ciudades (Benguela, Lobito, Catumbela

y Baia Farta).

En 2006, cuando la poblacién de la provincia se situaba en casi un millén de personas,
la produccion de agua se situaba en torno a los 18.000 m®/dia, todavia insuficiente para
cubrir la demanda de la ciudad, que se situaba en torno a los 28 000 m®/dia (Pestana,
2011).

Insertado en el programa del gobierno central “Programa de Mejoria y Aumento de la
Oferta de los Servicios Basicos a las Poblaciones”, se cred el proyecto “Aguas de
Benguela” en 2007; a través de ese programa se construyd un nuevo sistema de
abastecimiento de agua integrado que abarca las cuatro principales ciudades de la
provincia, que permitiria la distribucion de cerca de 86 000 m®/dia para cerca de 1,7
millones de personas, lo que correspondia al 70% de las necesidades en esas cuatro
localidades (EASB,2009).

En agosto de 2008 empez6 a funcionar la Estacion de Tratamiento de Agua de

Catumbela (ETA-Catumbela), lo que ha permitido la mejora de la calidad del agua
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distribuida. Antes, en 1996, se habia reactivado la ETA-Benguela después de cerca de
30 afios inoperante (Manoel, 2007).

VI11.2.2-Instituciones gestoras de los sistemas de abastecimiento

La responsabilidad en la gestion de los sistemas de produccion, abastecimiento
del agua y del saneamiento de las aguas residuales en toda el &rea metropolitana de la
provincia estd conferida a dos empresas, la Empresa de Agua y Saneamiento de
Benguela (EASB-EP), creada en 1995, y la Empresa de Agua y Saneamiento de Lobito
(EASL-EP), creada en 1988. Aunque las dos empresas llevan en funcionamiento desde
hace poco més de veinte afios, su existencia formal es muy reciente, o sea, desde el afio
2012, cuando fue aprobado, por despacho conjunto del Ministro de la Economia y del
Ministro de la Energia y Aguas, su estructura organica.

Actualmente comparten una misma estructura directiva (una comision de gestion
dirigida por un coordinador), a la espera del nombramiento de los consejos de
administracion de las empresas. Pese a eso, tanto la EASB como la EASL presentan

organizacion independiente y autonoma.

La oferta de servicios de las dos empresas, aunque se centre fundamentalmente en los
abastecimientos del agua y saneamiento basico en la zona metropolitana de la provincia,

ofrecen también servicios complementarios asociados.

Considerando que la zona metropolitana de Benguela estd compuesta por cuatro
ciudades principales, cada una de las dos empresas comprende como éarea de
jurisdiccién dos ciudades a su cargo. Asi pues, la EASB tiene la responsabilidad de la
captacion, tratamiento y distribucion del agua y saneamiento de las aguas residuales en
los municipios de Benguela (ciudad) y Baia Farta, mientras que la EASL tiene la misma

responsabilidad en los municipios de Lobito y Catumbela.

En los restantes municipios de la provincia, la responsabilidad de los servicios de agua y
saneamiento estad a cargo de las respectivas administraciones municipales con la
supervision y direccion de la Direccion Provincial de Energia y Aguas (DPEA), que
tiene una doble subordinacion, por una parte depende del gobierno de la provincia, v,
por otra, sobre todo, en términos de orientacion politica, depende del Ministerio de la

Energia y Aguas.
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VI1.2-Situacion del abastecimiento de agua
VI1.2.1-Caracterizacion de los sistemas

La ciudad de Benguela y otros centros municipales de la provincia se abastecen
de fuentes superficiales y subterraneas. Las tomas de agua superficial que se utilizan en
la actualidad son:

-El rio Cavaco, que alimenta tres estaciones de tratamiento de agua (ETA’s): Antiguo

Campo de Pozos y Antiguo Campo de pozos Ay la ETA de Baia Farta.

-El rio Catumbela constituye una segunda fuente de agua superficial, con la cual se
abastece la red de distribucién, previo pasaje a través de la ETA integrada (de
Catumbela, Lobito y Baia Farta) y del Campo de pozos de Chiule. El curso de agua del
cual toman las ETA’s de Chiule, y la ETA integrada, que es el rio Catumbela, posee una
cuenca de 340 km? en su desembocadura. Se estima una escorrentia promedio mensual

de 6.5 m®/s con un minimo mensual en el mes de julio de 4 m?/s.

La ETA Integrada es la principal planta de tratamiento de Benguela y se ubica en la
periferia de la ciudad proxima al rio Catumbela, desde donde toma el agua bruta. El tipo
de tratamiento es convencional, e incluye coagulacion, floculacion, sedimentacion,

filtracidn a presion y desinfeccion.

La captacion del agua bruta desde el rio se realiza directamente (no hay presa),
mediante una canalizacién de hormigdén que conduce el agua bruta hasta el pozo de

bombeo ubicado frente a la planta.

La tuberia aductora de agua bruta, desde el pozo de bombeo hasta el ingreso a la planta,
es de PVC y hierro en un tramo, de 250 mm de diametro y 100 m de longitud. Cada una

de las bombas tiene una capacidad de bombeo de 150 m3/h.

El tiempo de bombeo de agua tratada hacia la red oscila entre 20 y 22 horas diarias. La
capacidad de bombeo instalada es de 300 m®/h, pero el caudal de tratamiento maximo
actualmente se ubicaria en el orden de los 260 m*/h (EASB, 2013).

La estacion potabilizadora, ETA-Campo de pozos de Chiule, se ubica en un punto de la
zona alta de la ciudad. La fuente de agua bruta es el rio Catumbela y el proceso de
tratamiento es igualmente convencional. El agua bruta proviene del pozo de toma
ubicado frente a la ETA Integrada. La tuberia de impulsion es de PVC, de 250 mm de
didmetro y 3250 m de longitud.
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La capacidad de la ETA 1, también conocida por ETA-Benguela, es de 18144 m®/dia. El
area de cobertura del suministro de la ETA es la zona aledafia, donde se ubican las
principales instituciones pablicas, como los hospitales, y la zona residencial mas urbana
de la ciudad de Benguela.

La ETA Integrada presenta una restriccion a nivel de bombeo de agua bruta, por lo que
la capacidad real (60 480 m®/dia) esta por debajo de la capacidad nominal (83 549
m¥/dia).

Actualmente, la capacidad de produccién instalada en la totalidad de los cinco grandes
sistemas de produccion en funcionamiento es de 130 205 m*/dia. Segin los datos de la
EASB (2013), la ciudad cuenta con un total de 320 km de red.

En cuanto a las fuentes subterraneas, hay una existencia exigua de caudales y un
alto nivel de contaminacion a profundidad somera, tal como se explota el agua
subterranea actualmente. Por lo tanto, no se puede contar con las perforaciones
existentes como fuentes seguras para contribuir con un aporte importante. Todavia el
agua subterrénea viene siendo solucion para algunos sectores de la poblacion en la

provincia, sobre todo, en las areas rurales.

Aun desconociendo con exactitud la geologia y los caudales, se estima la
existencia de una produccion por pozo del orden de 300 m®dia de promedio, lo cual

abastece a cerca de 3000 personas en toda la provincia.

La tabla VII.2, presentada abajo, resume la situacién actual de los sistemas de
abastecimiento de agua de la provincia de Benguela. En ella se puede ver que, aungue la
capacidad actual de produccion nominal de los sistemas sea de 130 205 m®dia, su

capacidad real se sittia en torno a los 60 000 m®/dia.

Las pérdidas del sistema se conforman por las pérdidas comerciales y las fisicas, las
primeras se tienen en cuenta basandose en el analisis comercial de los servicios, y las
fisicas estan asociadas a las carencias en la operacidn del sistema, especialmente en las

redes de distribucion (roturas, desbordes de depdsito, conexiones irregulares, etc.)

Actualmente en Benguela, en las condiciones en que se encuentran las instalaciones, se
estima que el porcentaje de pérdidas fisicas ronda el 40%, un porcentaje muy similar al

nivel de pérdidas que se registra en Luanda.
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Cuadro VII1.2-Sistemas de abastecimiento de agua de Benguela

Gl sk Rio Denominacion del sistema | Produccion en m*/dia
I-Sistema existente
23 069
Lobito Catumbela Campo de pozos Chiule
Antiguo Campo de pozos 1680
Benguela Cavaco Nuevo Campo de pozos A 16 464
Baia Farta Cavaco Nuevo Campo de pozos A 2592
TOTAL 43 805
I1-Sistema proyectado
Lobito
60 480
Catumbela ETA Integrada
Benguela 25920
TOTAL 86 400
Produccion total 130 205

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la EASB

VI11.2.2-Suministro de agua

El abastecimiento de agua para la provincia de Benguela se realiza

fundamentalmente mediante conexiones domiciliarias a la red de agua, chafarices y, en

menor medida, por camiones cisternas, y en las zonas mas rurales suele hacerse

directamente desde el rio. Se estima que en toda la zona metropolitana de Benguela,

compuesta por las cuatro ciudades principales, mas de un millén de personas (1 139

984) de los casi dos millones de habitantes de la provincia cuentan con conexion

domiciliaria individual (cerca del 60%), que se extiende a lo largo de los 320 km de red,

soportados por los 5 centros de distribucion (CD) existentes. Los datos del SISA (2013)

apuntan para Benguela la existencia de un total de 45 682 ligaciones domiciliarias.
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El consumo diario per cépita para las viviendas con conexion domiciliaria, y que se
sitan en la llamada érea estructurada de la ciudad, se estima en 150 I/dia. Para las areas
periurbanas, donde la principal fuente son los chafarices, el consumo se estima en 35
I/dia, segun los datos del EASB (2013).

Cabe subrayar que el Plan Director de Agua de Benguela, en funcion de las
caracteristicas urbanisticas, divide la provincia en areas estructuradas, lo cual
corresponde al 23% de la ciudad, y areas periurbanas, que comprende a su vez el 77%

de la ciudad.

La situacion del abastecimiento de agua en Benguela se refleja en las siguientes tablas:

Cuadro VI1.3-Poblacion estimada segln fuente de abastecimiento

Fuente de Abastecimiento %

Poblacion con conexion a la | 27,2
red

Poblacion  abastecida por | 6,7
chafarices

Poblacion abastecida por | 6,9
camiones cisternas

Poblacion abastecida por | 59,2
otras fuentes

Fuente: Elaboracion propia

Los datos disponibles sobre el abastecimiento de agua en Benguela consideran
una cobertura del 46,0% de la poblacién que utiliza una fuente apropiada de agua (INE-
IBEP, 2009). Para una poblacion rural en torno a los 47,7%, la cobertura para esta
categoria de la poblacion se sitta alrededor de los 52,1% (PNEIA, 2012).

El suministro del agua en las zonas rurales de la provincia es aln, en cierta manera,
deficitaria, pues en la zona rural el agua es ain un bien primario que no entra en la
economia de las poblaciones, sea por insuficiencias de recursos o por factores
culturales®. La solucion debera estar, ademas de en el aumento de la capacidad de

oferta del agua distribuida por el sistema junto con la aplicacién de tarifas sociales, en

% Para las poblaciones rurales africanas, en general con bajas tasas en educacion, el factor cultural
representa un peso enorme, pues si “puedo ir a buscar el agua al rio sin pagar por qué lo haria en la fuente
publica pagandola”.
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incisivos programas de educacion que alerten a la poblacion del riesgo en la salud que

supone el consumo del agua extraida directamente del rio o de pozos escavados.

Cuadro VI1.4-Sistema de distribucion de agua de Benguela

Ciudad (Pr?;t:e;c;%rio atendida
Sistema de ' Volumen de | Reserva
produccion Area Habitantes | agua requerido | necesaria (m?®)
(m°)
ETA Integrada-
CD de Benguela |, . b 516986 |10 898
Benguela | (25920 m*/dia), eriurbana
ETA Benguela
18 144 m*/dia
( ) Estructurada | 77 446 14 818 11524
Total 44 064
m3/dia
TOTAL 594 432 46 094 11 524
Baia
Farta ETA Baia Farta |Periurbana |41 183 1590
3 ’
(2.592 m/dia) Estructurada | 5140 968 639
TOTAL 46 323 2557 639
ETA Integrada-
CR de Periurb 347.920 31.901 22.064
Lobito vy |Catumbelae eriurbana : : :
Catumbela | Lobito (60 480
m¥dia), Nuevo Estructurada | 197.632 37.035
Campo Chiule
(23 069 m*/dia)
Total 83 549
m3/dia
TOTAL 545 552 88 257 22 064

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del EASB
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V11.2.3-El abastecimiento de agua por operadores privados

Al contrario de lo que sucede en Luanda, tal como hemos visto, en la cual el
mercado desempefia un rol preponderante en el sistema de distribucién del agua en la
ciudad, en Benguela el abastecimiento de agua para el consumo de la poblacién por
operadores privados es bastante residual, segun afirma Frederico, el coordinador para
Operacion y Mantenimiento de la EASB (comunicacion personal al 14/05/2014), pues
sirven fundamentalmente para el suministro de agua para obras de construcciones

civiles y algunas tareas agricolas.

Pues, como ya hemos referido con respecto a Luanda, la actividad privada la desarrollan
operadores que utilizan camiones cisternas. La tabla VI11.3 muestra que el porcentaje de
la poblacion abastecida por esta fuente es del 6.9%, cifra muy inferior al porcentaje de
Luanda, que se encuentra en torno al 46.1%. (Ver tabla VI1.6). Sin embargo, es
importante referir que en las zonas rurales de la provincia existen unas determinadas
formas tradicionales de abastecimiento de agua, constituidas por cacimbas (pozos
escavados manualmente) y la naciente del rio. De manera general, aunque el agua que
proviene de esas fuentes suele presentar un aspecto limpio, no esta todavia sujeta a

cualquier control bacteriolégico.
VI11.2.4-Demanda de agua

Como ya hemos sefialado en detalle, el consumo per cépita de agua en las
viviendas ubicadas en la zona estructurada de la provincia, y que se encuentran
conectadas a la red, ronda los 150 I/hab./dia, valor que se ubica muy por arriba del valor
global propuesto como meta en el documento “Estrategia de desarrollo del sector de las
aguas”, del Ministerio de Energia y Aguas. Y, ademas, supera grandemente los minimos

requeridos por la OMS, que son los 40 I/hab./dia.

Para las viviendas que no poseen conexion directa a la red de abastecimiento, y que se
encuentran ubicadas en la zona periurbana de la ciudad, se estima que la dotacién se
situa en los 35 I/hab./dia, muy préxima a los minimos requeridos. Esta Gltima forma de
abastecimiento es realizada mediante postes surtidores, en nuestro trabajo cominmente
denominados chafarices. De los 896 chafarices existentes en toda la extension de la
provincia, estan en funcionamiento 606, suministrando agua a aproximadamente 1 276

838 habitantes, lo que representa el 77% de la poblacién total de la provincia.
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Cuadro VI1.5- Demanda de agua en Benguela (poblacion estimada en 2010: 1 666 449)

Poblacion sin conexion domiciliaria 1276 838

Consumo per capita sin conexion | 35 I/hab./dia
(I/hab./dia

Dotacidn esperada (I/hab./dia) 40 I/hab./dia

Necesidad adicional de produccion (m®/dia) | 49 158 m*/dia

Produccion actual (m?) 130 205 m*/dia

Fuente: Elaboracién propia en base a los datos de la EASB

Segun el Plan Director de Aguas de Benguela, la proyeccion de la demanda
hasta 2025 fue estimada basandose en las proyecciones del crecimiento demografico de
cerca del 3% en las cuatro ciudades principales, conforme se puede ver en las siguientes

tablas.

Tabla VII1.6-Proyeccién de la poblacion

Ciudad Poblacion (Hab.)
2003 2010 2018 2025
Benguela 434 705 594 432 825 250 1107 895
Lobito 535 045 739571 1021 796 1371628
Catumbela 200 100 286123 412 771 569 706
Baia Farta 30 464 46 323 65 716 89 629
TOTAL 1200 314 1 666 449 2 325533 3138 858

Fuente: EASB, 2010

167




Cuadro VI1.7-Proyeccion de la Demanda de Agua

3747
Ciudad Demanda (m°/dia)
2003 2010 2018 2025

Benguela 32676 38170 48 990 611 763
Lobito 53 076 60 453 76 224 94 599
Catumbela 9132 12 388 17 437 23649
Baia Farta 2207 2434 3263 4264
TOTAL 97 091 113 445 145914 184275

Fuente: EASB, 2010

7.2.5-Gestion comercial

Las pérdidas comerciales constituyen uno de los principales desafios de las
empresas de agua y saneamiento de Benguela y Lobito, pues, tal como hemos podido
verificar en el caso de Luanda, en Benguela el nivel de la facturacion y cobro estan lejos
de representar los indicadores de cobertura actualmente existentes. Sin embargo, entre
2010 y 2012 se ha registrado un aumento del namero de clientes en torno al 10%, pero
no se puede decir lo mismo en cuanto a los niveles de cobro. Las siguientes tablas
reflejan la evolucion de la facturacion, del cobro y de los clientes de la EASB y de la
EASL:

Cuadro VI11.8-Evolucidn de la facturacion (clientes de la EASB)

AT Facturacién Cobranza (%) | Clientes
($USD)
2010 348 409 757,08 30,98 22 173
474 206 009,29 54,02 25939
2011
2012 488 108 528,11 51,41 29 385

Fuente: EASB
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Grafico VII.1-Evolucion de la facturacion
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la EASB 2013

Cuadro VI1.9-Evolucién de la facturacién (clientes de la EASL)

AT Facturacién Cobranza (%) Clientes
($USD)
348 628 987,56 21,31 No disponible
2010
403 603 279,16 58,27 20 889
2011
2012 460 677 651,70 70,67 20581

Fuente: EASL

La incapacidad de la auto sostenibilidad financiera aludida para el caso de
la EPAL-EP, en Luanda, es la misma, en Benguela, para la EASB y la EASL, pues los
bajos niveles de cobertura, la inestabilidad en el proceso de distribucion, los débiles

mecanismos de facturacion, la cuestion cultural de no entender aln el agua con su valor
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econémico, son entre otros los principales factores en la perpetuacion del viejo

paradigma de la financiacion directa mediante subsidios del Estado.

Gréfico VI1.2-Evolucién de la cobranza (EASB)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la EASB 2013

Grafico VI1.3- Evolucion de los clientes (EASB)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de la EASB 2013
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V11.3-Situacién del saneamiento

Los sistemas de alcantarillado y tratamiento de las aguas residuales existentes se
encuentran concentrados en los centros de las zonas urbanas de la provincia, que, tal
como hemos visto, cubren solo el 23% del territorio de la provincia, atendiendo en

general a una pequefia parcela de la poblacién, cerca del 17% (Banco Mundial, 2005).

Todavia estos mismos sistemas de alcantarillado funcionan de manera deficitaria, a
causa de la deficiencia de los servicios de mantenimiento, justificada por las bajas

inversiones publicas en el sector del saneamiento bésico.

Esta situacion lleva a que la mayoria de la poblacion urbana y periurbana utilicen fosas
sépticas y letrinas secas, mas muchos, sobre todo de las zonas rurales de la provincia, no

disponen de cualquier tipo de instalaciones sanitarias (PNEIA, 2012).

Los sistemas de drenaje de la principal cuenca del rio Catumbela, principal fuente del
agua bruta que abastece las cuatro principales ciudades de la provincia (Benguela,
Catumbela, Lobito y Baia Farta), sufren de ciertos niveles de contaminacion,
proveniente sobre todo de las fosas sépticas del poblado cerca del rio, y de la basura que

se acumula a causa del deficiente sistema de recogida.

Tal como ocurre en Luanda, en Benguela también es comdn verificar locales de
depdsito de basura en cielo abierto, fundamentalmente en las zonas periurbanas, donde
los residuos solidos son quemados al aire libre; la basura hospitalaria recibe el mismo
tratamiento de la basura domestica, aunque se hace también la incineracion en las
propias unidades hospitalarias municipales, a partir de estructuras incineradoras simples

que no atienden a especificaciones técnicas adecuadas (Araujo, 2011).

Las alteraciones en la estructura demografica de la provincia, en virtud de una
mayor concentracion poblacional en los conglomerados urbanos, demanda una mayor
infraestructura urbana de servicios de saneamiento. Todavia las respuestas
institucionales para solventar el problema no tienen la misma dimensidn que la que se le

atribuye al problema del suministro de agua.

La tabla siguiente indica el porcentaje de los agregados familiares, segun el tipo
de instalaciones sanitarias en los hogares de la provincia, sobre la base de los datos
establecidos por la encuesta integrada sobre el bienestar de la poblacion, realizada por el
INE, 2008/09:
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Cuadro VI11.10-Agregados familiares, segun el tipo de instalaciones sanitarias en el hogar

Tipo de sistema sanitario instalado en hogar

Hogar con | Sistema  de| Fosa Letrina seca|Otro |Total

sanitario |alcantarillado | séptica o |con descarga

instalado pozo roto manual

(retrete)

Angola total |52,6% 38,9% 36,9 24,0% 0,3% |100%
Angola 74,5% 49,4% 34,4% 16,0% 0,1% |100%
urbana
Angola rural |28,4% 8,1% 43,8% 47,5% 0,6% |100%
Benguela 32,1% 12,7% 48,0% 39,3% 0,0% |100%

Fuente: PNEIA, 2012

VIl.4-Inversiones y grado de ejecucion del programa de aguas de Benguela

Segun los datos publicados en el boletin sobre el sistema de informacion
sectorial del agua y saneamiento (SISA, 2013), Benguela es de las provincias con mayor
porcentaje de sistemas de agua en funcionamiento, con el 99%, o sea, que de los 415
existentes en la provincia solo cuatro estan inoperantes. Ese es un dato revelador de la
capacidad de ejecucion de las inversiones desarrolladas en el sector de agua en la

provincia.

Esta cartera de inversiones se encuadra dentro del Plan del desarrollo del sector de agua,
elaborado desde el gobierno central, y cuenta para su ejecucion con fondos provenientes

del Presupuesto General del Estado y de financiacion externa.

Los principales proyectos estructurantes del sector de agua en desarrollo en la provincia

son.

-El Proyecto de Rehabilitacion Urbana y Ambiental de las ciudades de Lobito y
Benguela (PRUALB), creado en 1992; cuenta con el cofinanciamiento del Banco
Mundial. EI proyecto consiste en un conjunto de acciones cuyo objetivo son la
rehabilitacion de los sistemas y la mejora en la distribucion del agua, la rehabilitacién
de los sistemas del alcantarillado y la gestion de los residuos sélidos. Su presupuesto

inicial rondaba los 62 millones de d6lares americanos (EASB, 2008).
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-Otro es el Proyecto Aguas de Benguela (PAB), que se desarrolla en tramos;
tiene como objetivo principal garantizar el abastecimiento de agua potable a las
poblaciones de las ciudades de Benguela, Lobito, Catumbela y Baia Farta, mediante la
recuperacion de los sistemas de abastecimiento existentes y la construccion de un nuevo
sistema de captacion, tratamiento, transporte, reservacion, bombeo y distribucion de

agua.

Para una mejor adecuacion de las disponibilidades financieras, el proyecto esta dividido
en etapas, de las cuales la primera se ha desarrollado entre 2006/07, la segunda entre
2008/09 y la tercera, que empez6 en 2011, continda en curso.

Se estima que, con la conclusion de la etapa 3 del programa, el nuevo sistema tendra
una produccion de 129,600 m*/dia para servir a una poblacion de 2 124 865 hasta 2015,
y, en su ultima fase, el sistema tendra una produccion de 3.500 I/s para abastecer a una
poblacion de 5 162 341 habitantes hasta 2035 (MINEA, 2011).

-El dltimo es el Proyecto Agua Para Todos (PAT), de ambito nacional; el
programa surge en 2007 y estd pensado para la rehabilitacion y construccion de
pequefios sistemas de agua en las comunidades rurales. Con este programa el gobierno
pretendia hasta 2012 cubrir el abastecimiento de agua potable en un 80% en las zonas

rurales.

En Benguela, la implementacion del PAT ha permitido que de 196 024 habitantes, que
representaban la cobertura de la poblacion rural de la provincia en diciembre de 2007
(afio del inicio del programa), se pasara a los 415 279 en diciembre del 2012, lo cual
representa el 52,1% de cobertura rural en toda la provincia (DNA-MINEA, 2012).

Los programas descritos son tutelados por el gobierno central a través del Ministerio de
la Energia y Aguas (MINEA), mas propiamente de su Direccion Nacional de Aguas, y
cuentan con la participacion del gobierno provincial, de la Direccion provincial de la

Energia y Aguas, y de las Administraciones Municipales y Comunales.
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CAPITULO VIII- El marco de analisis comparado, como base de
comprension de la politica hidrica en Angola: los casos de Luanda y
Benguela

Benguela presenta respecto a Luanda notables paralelismos y similitudes, tanto
en parametros geoclimaticos (pues son dos regiones costeras o litorales), como incluso
en algunos aspectos referente a modelos de gestion y disponibilidad de caudales. Por lo
tanto, desde el punto de vista hidrico, las dos provincias tienen abundantes recursos
tanto en aguas superficiales cuanto subterraneas, aunque con respecto a estas Ultimas
Benguela representa una relativa ventaja, pues la mayoria de los recursos hidricos
subterraneos se encuentran en el sudeste del pais y Benguela supone el 7% de este. Pero
también hay notables diferencias, y la mas visible es la no unificacién de la gestion del
agua y el saneamiento en manos de una misma empresa, como ocurre en Luanda, al
contrario de Benguela.

Procuramos, en este apartado, evidenciar, a través del contraste, hasta qué punto
son importantes las analogias y/o diferencias basicas de los distintos escenarios en el
ambito de la gestion del agua y del saneamiento de las dos realidades aqui traidas para
el estudio, sobre la base de cuatro variables comparativas que, segin nos parece,
abarcan los ambitos méas importantes que hacen interesante el analisis comparado. Estas
variables se refieren, en primer lugar, al analisis del sistema institucional (de hecho, el
sistema institucional se presenta como la variable explicativa central de la politica del
agua en Angola), que se constituye como la variable macro, condicionante de las dos
realidades. En segundo lugar, se trata de analizar el potencial hidrico regional y la
capacidad de producciéon de los sistemas de agua para atender la demanda como
variable que se ha de tener en cuenta en cuanto factor explicativo no despreciable en el
analisis comparado. Asimismo, hemos procurado realzar la  dimensién
sociodemografica y el ordenamiento urbano como una variable importante, en la medida
en que Luanda y Benguela presentan indicadores muy dispares sobre esa perspectiva;
por lo tanto, el desafio es el de intentar analizar como esa disparidad incide (en mayor o
menor medida) en la situacion del abastecimiento del agua y del saneamiento en cada
una de las dos realidades. Por ultimo, la variable atinente a los resultados, o sea, hemos
intentado con esta variable inferir donde es mas eficaz el manejo del agua basandonos
en los nimeros actuales con respecto a la cobertura, fundamentalmente, pero también
con relacion a otros elementos de analisis como la organizacion del sistema de

cobranzas y el consumo per capita.
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VI11.1- El marco legal e institucional

El desempefio del sector del agua y del saneamiento se realiza dentro del
contexto institucional del pais, de tal manera que sus instituciones y su calidad son
relevantes. Siguiendo este argumento, la capacidad funcional de los d&rganos
directamente involucrados en el manejo del agua en Angola, como son los casos del
MINEA, méas concretamente de su Direccion Nacional de Agua y Saneamiento
(DNAS), junto con las direcciones provinciales de energia y aguas (DPEA) en Luanda y
Benguela, sin olvidar la calidad regulatoria que se dispone en materia de agua, son
capaces de producir, en mayor o menor medida, una incidencia en el desempefio de las
empresas de agua y saneamiento, tanto en Luanda como en Benguela, por cuanto
entorpece o facilita su efectividad y eficacia.®®
Los recursos sujetos a regulacion son el conjunto de los acuiferos, lagos, fuentes y rios,
por un lado, y la red de infraestructuras de captacion y tratamiento, y la red de
distribucién del agua y saneamiento, por otro lado. Este patrimonio natural y artificial
esta regulado bajo un mismo marco normativo e institucional en Angola.

Acabado el conflicto en 2002 y seguidamente a la aprobacion de la ley de agua,
el primer gran documento elaborado por el gobierno, y que representa los primeros
grandes pasos que marcan la direccion rumbo a la estructuracion de la politica nacional
de agua, fue la creacion del “Programa de desarrollo del sector de agua”, y su respectivo
plan de accidn estratégico del sector para el periodo 2004-2016. Este programa ha sido
estructurado a partir del diagndstico que presentaba el sector en la fecha. Basandose en
ello, el propio gobierno reconocia que el pais, aunque tenia en términos globales
enormes potencialidades hidricas, suficientes para cubrir las necesidades de la
poblacion, en lo que toca a los abastecimientos de agua y saneamiento, sufria entonces
una situacion de profunda carencia de instalaciones y servicios adecuados, con una
fuerte incidencia en la salud puablica, pues la capacidad de los sistemas de
abastecimiento de agua y saneamiento era nitidamente insuficiente para servir a la
poblacion, la cual vivia, segin se sefalaba, en una situacion de “penuria” (GoA, 2004).

Esta situacion se reflejaba en la baja calidad de los servicios tanto del agua como del

% En el caso de los abastecimientos de agua, tanto en Luanda como en Benguela, son servidos por
empresas publicas; por lo tanto, en este sentido, son una continuidad del mecanismo institucional central,
de tal manera que sus debilidades representan las debilidades del mismo sistema institucional aludido. Al
contrario de lo que ocurre en el caso del saneamiento, donde el servicio es realizado por empresas
contratadas en el mercado.
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saneamiento en el medio urbano y rural, en la baja cobertura, en la saturacion de los
sistemas urbanos y en la baja calidad del agua distribuida.

En el &mbito de la organizacion institucional, el diagndstico reconocia haber una

flaca capacidad de gestion, que se reflejaba en los niveles de los servicios de
abastecimiento de agua y saneamiento. Ademas, reconocia un cierto vacio legislativo
que era reflejo de la falta de instrumentos legales de base (reglamentos y normas) y
debilidades en la estructura institucional y en los recursos humanos cualificados en el
manejo del agua.
Resulta interesante subrayar, y a respecto del diagnéstico recogido en su plan, que el
gobierno no ha intentado adornar la realidad como normalmente suele pasar en los
informes sobre la realidad de determinados sectores sociales, aqui su diagnostico de la
situacion ha coincidido con los informes de las agencias internacionales y ONGs
nacionales que tratan del tema y con los pocos estudios ya realizados acerca del tema en
Angola. Aunque es cierto que en entrelineas el plan justifica la realidad diagnosticada
como resultado de los afios de conflicto y no tanto como consecuencia de las malas
opciones y de las politicas poco acertadas del propio gobierno.

¢Cudl ha sido la respuesta del gobierno al apurado diagndstico?

La respuesta del gobierno con respecto a las situaciones del agua y del
saneamiento aludidas anteriormente nos ha permitido caracterizar la naturaleza de la
politica del agua en Angola a lo largo del tiempo.

Partiendo de una constatacion de las efectivas insuficiencias en los niveles de consumo
de agua, y dados los elevados niveles de demanda actual y futura, el gobierno ha
adoptado como estrategia prioritaria a corto plazo el incremento de la regulacion del
recurso y el aumento de la oferta, mediante una politica de infraestructuras basada en la
rehabilitacion y ampliacién de los sistemas de agua en las capitales provinciales y
municipales. Este dato queda reflejado en la evolucion o en el nimero de estaciones de
tratamiento de agua (ETA) y de centros de distribucién (CD) construidos en los Gltimos
afios. Como ejemplo, en Luanda se ha pasado de los 2 grandes sistemas de produccion y
tratamiento de agua en el inicio del 1980 a los 5 actualmente en funcionamiento y dos
grandes sistemas nuevos en construccion; ademas, de los 10 centros de distribucion de
agua existentes en 2010 se ha pasado a 17 en 2013. La dindmica ha sido la misma en el
caso de Benguela, desde 1992, cuando se cred el programa “PRUALB”, que contaba

apenas con un gran sistema de agua en funcionamiento en la provincia, ha pasado a
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tener 5 grandes sistemas, ademas del aumento en extension de la red de distribucién en
ambas realidades.

La elaboracion de los planes directores de agua para todas las 18 provincias, asi como la
aprobacion del nuevo reglamento de abastecimiento publico de agua y saneamiento, y
del reglamento de gestion de los recursos hidricos, reflejan el incremento en la
regulacién del agua ya aludido, aunque con relacion a eso, no se ha producido todavia el
cambio a nivel préctico, permaneciendo solo en lo formal.

La realidad nos demuestra que, a lo largo del tiempo, Angola ha tenido siempre
una “politica de oferta” del recurso del agua que repercute naturalmente en el
desempefio de las operadoras del servicio de abastecimiento de agua en Luanda y
Benguela, cuyas acciones estan mas centradas en el aumento y expansion del consumo y
en la disminucidn de las pérdidas mediante la mejora de las infraestructuras de red. En
cambio, no se enfocan tanto en la gestion de la demanda, promoviendo la
implementacion de un sistema tarifario que permita la recuperacion de los costes
derivados de los servicios del abastecimiento de agua y saneamiento, ademas de la
promocion de una gestion mas basada en el uso sostenible del agua que garantice la
utilizacion racional del recurso, que incluso ya se establece en la ley de agua como
principio que debe nortear la gestion del agua.

Pero la realidad practica aun no esta conforme con la realidad formal-legal. ;Por quée?
Una respuesta profunda y mas objetiva a esta cuestion nos llevaria a una nueva tesis
doctoral porque entendemos que se enmarcaria dentro de una cuestion mas amplia: ¢Por
qué en muchos paises en desarrollo (particularmente en Africa), como es el caso de
Angola, hay un desfase, en diferentes grados, entre la realidad formal constitucional y la
practica gobernativa? Eso sucede, sobre todo, en aquellos paises en fase de transicion
democratica que han adoptado nuevas constituciones en el inicio de la década de 1990 y
que todavia no han terminado de consolidar sus procesos de democratizacion como es
claramente el caso de Angola.

Pero, volviendo a nuestro planteamiento, en el caso de la situacién del agua en Angola
es cierto que en las condiciones actuales del bajo desarrollo del sector, donde la
capacidad de produccién de los sistemas existentes estan muy por debajo de las
necesidades de cobertura, la politica del agua en Angola seguira estando a medio plazo
centrada en el aumento de la oferta, pese a que las tendencias actuales (al menos a nivel
de los paises desarrollados que ya consiguieron la cobertura universal en estos

servicios) van en el sentido del cambio de paradigma hacia un modelo de politica méas
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centrada en el control de la demanda y de gestion sostenible (Aguilera, 1992; Diaz,
Mezo, & Alvarez-Miranda, 1996).

La politica del agua en Angola centrada en la oferta, ademas de algunos aspectos
ya mencionados, comprende los siguientes elementos o caracteristicas basicas:
1-Aumento continuo y sistematico de los sistemas de agua (los sistemas aqui se refieren
a los grandes sistemas de captacion de agua al rio, pero también los pequefios sistemas
como los pozos con bomba y chafarices y los sistemas de distribucion), cuyo objetivo es
aumentar el suministro.
2-Reconocimiento por parte del gobierno de la existencia de alta demanda de agua.
3-Inexistencia de concesiones y licencias a operadores privados (todavia fueron
aprobados en febrero del 2014 los reglamentos que permitiran la entrada de operadores
privados en los servicios de abastecimiento de agua y saneamiento de aguas residuales).
4-Baja eficiencia en las redes de distribucién urbana (las pérdidas tanto comerciales
como técnicas llegan actualmente al 50%, tanto en Luanda como en Benguela. El
objetivo del gobierno, plasmado en el plan de 2004/2016, es disminuir esas pérdidas y
situarlas en torno al 25%).
5-Baja correlacion entre el precio pagado por el agua y sus costes reales (alto nivel de
subvenciones publicas).
6-Bajo nivel de depuracion y reutilizacion de las aguas residuales urbanas (la magnitud
del problema es general del pais, pues ademas de Luanda y Benguela solo dos
provincias mas tienen cobertura parcial de redes de alcantarillado para las aguas
residuales, sin embargo, su depuracion es casi inexistente, en 2004 solo Benguela
ciudad y Lobito tenian sistemas de depuracion, y Luanda apenas contaba con un
emisario submarino. Actualmente, tanto Luanda como Benguela cuentan cada una con
una nueva estacion de tratamiento de aguas residuales (ETAR).
7-Flaca capacidad de gestion del agua como resultado de las debilidades institucionales.
8-Insuficiencia de instrumentos de regulacion e inexistencia de un 6rgano regulador del
servicio.

9-Sistema tarifario desactualizado.

Luanda y Benguela son dos realidades contrastantes en muchos aspectos, pero
que funcionan bajo este mismo marco institucional, lo cual significa decir que
comparten los elementos y pardmetros de la politica nacional de agua aludidos en el

parrafo anterior.
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Otro aspecto importante con respecto a la calidad institucional es la cuestion de la
corrupcion. En Angola la corrupcion es un problema que se encuentra de cierto modo
arraigado en las instituciones del pais, de tal manera que el propio Presidente de la
Republica, en su discurso, habia reconocido que la corrupcion era el segundo mal del
pais después de la guerra, lo que mas tarde lo llevé a impulsar la politica de “tolerancia
cero” contra la corrupcioni®, cuyos resultados son todavia muy timidos, si miramos los
datos de la transparencia internacional (2013) que sitian Angola en la posicién 153 de
177 paises clasificados (en 2007 Angola habia sido considerado el 2° pais mas corrupto
del mundo).

El fendmeno de la corrupcion suele afectar los procesos de decisiones politicas y
administrativas, al favorecer los grandes intereses involucrados (en la construccion de
las infraestructuras hidraulicas, extension de la red, etc., el proceso de adjudicacion es
poco transparente). Ademas, la corrupcion funciona como un impuesto regresivo para
las familias mas necesitadas (segun UNICEF, 2012, el 43.4% de la poblacion en Angola
vive por debajo de la linea internacional de pobreza, cerca de 1,25 USD) al requerirse
pagos ilegales por servicios como la conexion a la red, lecturas fraudulentas de los
medidores, pagos de las facturas fuera del circuito oficial de la empresa para evitar
cortes en el suministro y, tal como sefiala Kaufman (2009), la corrupcion puede en
cierta medida limitar el impacto de las politicas publicas en el seno de las poblaciones.
La percepcion sobre la corrupcion aludida atras refleja una situacion global del pais, no
existiendo en este sentido datos empiricos que nos permitan analizar localmente (con
respecto a Luanda y Benguela) donde el impacto de la corrupcién es mayor. Incluso,
considerando que Luanda constituye el centro del poder y las decisiones acerca de las
grandes inversiones en el sector de agua son tomadas a nivel de consejo de ministros y
del Ministerio de la Energia y Aguas, la observacion empirica nos permite inferir que la
situacion de la corrupcion es mas problematica en Luanda que en cualquier otro lugar
del pais.

En ambos casos, el Estado funciona como el motor financiador del
mantenimiento y garantia del funcionamiento de los sistemas de agua, generando la
oferta de agua barata y fuertemente subvencionada, debido a las limitaciones (aludidas
en los capitulos VI y VII) vividas por las empresas proveedoras del servicio de

abastecimiento de agua.

100 Discurso del Presidente José Eduardo dos Santos, en la XV sesion del comité central del MPLA,
partido que gobierna el pais del que él es su propio presidente (21/11/2009).
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VI11.2- Potencial hidrico y produccion de agua capaz de atender la demanda

Benguela abarca un territorio de unos 39 826.83 km?, muy superior a los

aproximadamente 18 826 km? de Luanda. En ambos se combina la preeminencia de un
clima bastante variable, caliente y seco en el litoral y un poco mas moderado en el
interior. Al igual que en Benguela, en Luanda las temperaturas son moderadamente
elevadas, generando un escenario pluviométrico moderado con precipitaciones medias
anuales que rondan los 436 mm, mientras que en Benguela las precipitaciones
representan la mitad de Luanda, cerca de 268 mm.
Tanto en Luanda como en Benguela, una buena parte de esas precipitaciones se
consume por evapotranspiracion; se calcula que los caudales renovables anuales se
sitGlan en torno a los 62.62 hm?/afio, para el caso de Luanda, y 53.99 hm?/afio, para el
caso de Benguela. Por lo tanto, se observa una fuerte semejanza entre ambos territorios
respecto a este pardmetro relacionado con el volumen de recursos renovables de media
anual.

La historia hidraulica de ambas provincias fue resultado de un mismo proceso, la
existencia de las infraestructuras hidraulicas se remontan a la época de la colonizacion
portuguesa. La guerra civil que asolé el pais ha provocado la destruccion de parte de las
infraestructuras de los sistemas de agua, sobre todo en Benguela, y un nivel de
inversiones en el sector de aguas muy limitado en el pais en general. Pero,
paraddjicamente, el proceso de recuperacion de los sistemas de agua fue mucho mas
rapido en Benguela (actualmente tiene en funcionamiento el 99% del total de sus
sistemas de agua), al punto de presentar actualmente un mayor porcentaje de sistemas
de agua en funcionamiento comparado con Luanda (61%). En términos numéricos, eso
se traduce en que Benguela posee actualmente (en general, sumando los grandes y los
sistemas mas pequefios) 415 sistemas de agua de los cuales estdn funcionando 411,
mientras que en Luanda, con 36 sistemas, actualmente estan funcionando 22.

Con respecto a los volimenes de produccion y capacidad de rendimiento de los sistemas
para atender la demanda del agua, en ambos casos la capacidad actual no cubre las
necesidades existentes, pues para el caso de Luanda a la capacidad actual de produccién
del agua (en torno a los 488 800 m?/dia) se tendrian que afiadir el 100% de esa
capacidad, o sea cerca de mas 500 000 m®/dia, segiin reconocimiento del propio
Ministro de la Energia y Aguas, que aseguraba textualmente que “Luanda en estos
momentos tiene un nivel de cobertura de cerca de 50%, o sea, el sistema de agua potable

debe permitir, segun nuestras estimaciones, cubrir el 50% de las necesidades de Luanda,
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de forma que esta planificada la construccion de dos nuevos sistemas, el Bita y el
Kilonga grande, con captacion en el rio kwanza, que van permitir duplicar la capacidad
actual...; por lo tanto, vamos a tener un millon de metros cubicos, lo que debera ser
suficiente para la poblacion actual existente...”. 2

Con respecto a Benguela, con una capacidad actual de los sistemas de agua en
torno a los 130 205 m®/dia, aunque igualmente no satisface las necesidades actuales de
toda la poblacién, todavia necesita un aumento en la produccion de cerca del 37.7%
(49 158 m*/dia), al contrario del 100% de Luanda. Eso significa que el rendimiento de
los sistemas de agua potable en Benguela, con cerca del 62%, es significativamente
mejor que los de Luanda. ElI mayor rendimiento de los sistemas en Benguela no se
puede atribuir a los niveles de inversiones para la mejora y desarrollo del sector en la
provincia, pues Luanda tiene una cartera de inversiones mejores que Benguelal®?. Las
razones para explicar el mayor rendimiento de los sistemas de produccion en Benguela
se pueden encontrar en la manera de gestionar las inversiones y la mayor transparencia
en el proceso de contratacion de empresas que se hacen cargo de los servicios de
mantenimiento y construccion de infraestructuras hidraulicas.

Todavia, sobre la base de los estandares actuales del desarrollo de sector en cada
una de las provincias y pese al reconocimiento de que desde 2002 se ha producido un
aumento de las inversiones en el sector, los responsables del sector, sea a nivel local o
nacional, son unénimes al considerar no ser aun adecuado el volumen de inversiones
para el sector de agua, capaz de invertir la tendencia del ciclo vicioso que se caracteriza

por una baja calidad del servicio y deficiencias en la cobertura.

101 Entrevista exclusiva concedida por el Ministro de la Energia y Aguas, Jodo Baptista Borges, el
31/12/13 a la agencia de noticias de Angola (ANGOP).

192 En el plan de inversiones de corto plazo y de medio largo plazo, establecidos en el programa de
desarrollo del sector de agua (2004-2007 y 2007-2016), para Luanda se ha destinado un presupuesto total
de 90 millones de ddlares americanos para invertir en la primera etapa, mientras para Benguela, para el
mismo tramo, se habian destinado 87,50 millones de USD.
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VI11.3-La dimensidn socio-demogréfica y del ordenamiento urbano

Luanda se ha constituido, por su importancia politica y pasado histérico, en el

principal conglomerado urbano del pais, tanto desde el punto de vista econdémico-
financiero como desde la perspectiva demografica. Todavia su peso politico y su
potencial econémico no han servido, al menos hasta la fecha, para promover una mejor
capacidad de asignacion de unos servicios de agua y saneamiento a la poblacion, que la
permitan constituirse en un modelo referente para las demas provincias del pais, incluso
Benguela. El rapido y desordenado crecimiento urbano y poblacional ha sido y sigue
siendo un factor negativo para explicar las dificultades del gobierno provincial de
Luanda en dar respuestas a las demandas en los servicios de agua y saneamiento. Pero,
por otra parte, la rpida urbanizacion ha hecho mejorar en cierto modo los indicadores
con respecto al acceso y uso de fuentes mejoradas de agua y del saneamiento en la
provincia de Luanda, si tenemos en cuenta que solo el 23% de la estructura territorial de
Benguela es considerado zona urbana, al contrario de Luanda, donde la estructura
urbana abarca cerca del 90% de su territorio. Eso en términos demogréficos se ha
traducido en que la provincia de Benguela cuente con un importante porcentaje de
poblacion rural (cerca del 47,7%, casi la mitad de su poblacion), al contrario de Luanda,
que cuenta con el 10,8% de poblacion rural en su estructura demogréafica.
Estos datos son particularmente importantes cuando se comparan los nimeros de la
cobertura en las dos ciudades, pues el 54% de la poblacion sin acceso a una fuente
apropiada de agua en Benguela es mayoritariamente constituida por poblacion rural,
donde las dificultades en el abastecimiento y en el saneamiento son mayores (sea por
razones estructurales, sea de orden cultural). Asi, en términos comparativos y segun
datos del PNEIA (2012), para una poblacion rural de cerca de 559 009 personas (de los
5 159 975 del total) en Luanda, la tasa de cobertura era del 39,5%, mientras en
Benguela, de sus 845 662 (del 1 772 379 del total de la provincia) de poblacién rural le
correspondia una tasa de cobertura en torno al 52.1%

Con respecto a la distribucion de la poblacion en las dos provincias, en contraste
con la cobertura del agua y del saneamiento, asi como su distribucién actual como
resultado del total de sistemas de distribucion en funcionamiento en cada una de las
provincias, los datos demuestran que la provincia de Luanda, pese a su menor extension
territorial con respecto a Benguela, concentra casi tres veces mas poblacidn, y casi toda
caracterizada por poblacion urbana (89,2%), mientras que en Benguela se registra un

equilibrio entre la poblacion urbana (52,3%) y la poblacién rural (47,7%), segun el
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PNEIA (2012). La poblacion urbana de Benguela es més dispersa, se distribuye
mayoritariamente en cuatro ciudades, cerca del 80% (Benguela, Lobito, Baia Farta y
Catumbela); en Luanda se concentra en la ciudad y en los municipios circundantes de la
capital. Al analizar los niveles de demanda urbanas, los factores mencionados marcan
notables diferencias entre Luanda y Benguela.

En cuanto al nivel de consumo per cépita real, encontramos notables diferencias,
pues, mientras Benguela llega a un consumo de alrededor de 150 litros por persona y
dia en las zonas urbanas y unos 35 litros en las zonas periurbanas, Luanda esta por
debajo de estas cifras, registrando 65 litros por persona y dia en las areas urbanas, y
menos de 20 litros en las zonas periurbanas.

Si es cierto que Luanda vive una mayor presion en los recursos hidricos, pues
hay una demanda significativa del agua a tenor del indicador demografico, todavia el
hecho de que Benguela tenga su estructura demogréfica casi dividida a la mitad entre la
poblacion rural y urbana torna el problema del suministro del agua potable mas
complejo, dadas las particularidades de la zonas rurales en términos de desarrollo
estructural, por una parte, y la economia de la provincia de Benguela significativamente
agricola, pues afiadimos las necesidades del regadio y del beber amiento del ganado,
tendriamos una demanda de agua no despreciable aunque en usos diferentes.

Sin embargo, los contrastes entre recursos hidricos disponibles, nivel de la demanda y
poblacion, en las dos provincias, revelan que, aunque, en general, en cuanto a los
abastecimientos urbanos de agua potable, Luanda cuente con una tasa de cobertura
relativamente mayor (51,5% contra el 46% de Benguela)!®, todavia esta diferencia no
es reveladora de una mayor eficacia de las estructuras de gestion del agua en Luanda; se
corresponde mas bien con problemas estructurales de fondo que tienen que ver con el
mayor desarrollo socio-economico de la propia provincia de Luanda traducido en un
mayor nivel de urbanizacion, como factor importante ya aludido anteriormente.
Podemos comprobarlo teniendo presente lo siguiente:

-Si comparamos la situacion del abastecimiento de agua mediante conexion domiciliaria
(que es el parametro mas elevado vy el objetivo central que se quiere perseguir por una
politica de suministro de agua a las poblaciones, pero en Angola es ain mas comdn en
las zonas urbanas), Benguela vive una situacién mejor, ya que el 17,2% de su poblacion

es servida mediante esa fuente de abastecimiento de agua, frente al 16% de Luanda. Eso

103 Datos disponibles en el programa nacional estratégico inmediato para el agua (PNEIA, 2012),
recopilados del IBEP, 2008/09.
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significa que la mayoria de la poblacion urbana de Luanda es abastecida mediante
conexiones publicas compartidas entre los vecinos, chafarices y camiones cisternas (éste
altimo fuente no apropiada).

-El abastecimiento directo mediante fuentes superficiales, como rio, lago u otro tipo de
naciente (mas comun en las zonas rurales), es mayoritariamente usado como principal
fuente de abastecimiento de agua por un 36,1% de la poblacion de Benguela, dado su
elevado nivel del caracter rural de su poblacion, al contrario de Luanda, donde solo un
1,4% de su poblacion utiliza ese tipo de fuente.

Por lo tanto, los elementos aludidos en los parrafos anteriores revelan que mas alla de
las diferencias en los mecanismos y en las estructuras de gestion del agua en las dos
provincias, hay otros factores estructurales de fondo que explican las diferencias

aludidas anteriormente.

VI11.4-La gestion y provision de los servicios de agua y saneamiento.

Se ha podido verificar, sobre la base de la descripcion de la situacion en las dos
provincias hecha en los apartados VI y VII, que hay notables diferencias en las
estructuras de gestion del agua y saneamiento entre Luanda y Benguela. El principal
contraste se refiere al hecho de que en Luanda no hay una gestion integrada del agua y
del saneamiento, tal como la ley de agua lo recomienda; en este sentido, hay una
empresa (ELISAL. EP) que esta encargada del saneamiento (recogida de basura y el
tratamiento de las aguas residuales), por una parte, y la EPAL. EP, que es la empresa
encargada del suministro del agua, mientras que en Benguela hay una gestion integrada
a cargo de la empresa de aguas y saneamiento de Benguela y Lobito (EASB).

Esta diferencia se traduce en una mayor eficacia en la gestion técnica y
administrativa de todo el ciclo del agua en Benguela, pues, de acuerdo con la
descripcion funcional de los servicios urbanos del agua, un abastecimiento se inicia,
tipicamente, en una obra de toma o captacion de un rio o manantial, pasando por el
proceso de tratamiento, almacenamiento y posterior distribucion, hasta la fase final del
saneamiento, que es la depuracion de aguas residuales y su posterior vertido en
condiciones ambientales aceptables. La falta de articulacién institucional entre las dos
empresas que se reparten las tareas en el proceso hace que el tratamiento de las aguas
residuales sea practicamente inexistente en Luanda, pues la empresa responsable, la

ELISAL, se preocupa fundamentalmente de la recogida de los residuos sélidos y no
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tanto de la evacuacion y depuracion de las aguas residuales urbanas y de escorrentia
pluvial.

La descripcién funcional de los sistemas correspondientes nos ha podido ilustrar
de que, pese a la mayor extension de la red de distribucion de Luanda (poseyendo 17
centros de distribuciéon) y una mayor dimension de su empresa de aguas, sea en
términos de recursos humanos, técnicos y financieros, la mayor eficacia en las redes de
distribucion de agua se registra en las zonas urbanas y periurbanas de Benguela, dadas
las magnitudes numéricas ya aludidas con anterioridad. Sin embargo, en las dos
provincias el porcentaje de la poblacion que no cuenta con una fuente mejorada de agua
potable se sitla en mas del 40%!%4. Del total de la poblacion con cobertura, solo el
16,0% cuenta con conexién directa al domicilio de agua potable en Luanda y el 17,2%
en el caso de Benguela, pero en ambos casos el servicio es intermitente.

Lo que genera la quiebra en el contraste entre ambas provincias es el fendmeno

urbano de la capital, Luanda, que representa una poblacion cercana al 90%, provocando
que la demanda urbana del agua sea mayor en Luanda, dados los niveles de desarrollo
socioecondémico de la provincia y también su estructura urbanistica. Al contrario, la
demanda rural es méas claramente superior en Benguela, donde también encontramos la
mayor cobertura del agua para la poblacion rural, el 57% frente al 40% de Luanda
(PNEIA, 2012).
Por lo tanto, ademas de la expansion del servicio para alcanzar la universalidad en la
cobertura, en ambas provincias quedan importantes desafios, particularmente en la
mejora de los servicios, de la calidad del agua y la creacién de condiciones de
normatividad para implementar el marco legal e institucional establecido.

El considerable porcentaje de poblacién rural de que dispone Benguela hace que
las aguas subterraneas desempefien un rol mucho mas acentuado en la provincia, pues
en estas zonas es muy comun la excavacion individual de pozos de agua para el
abastecimiento de agua, dada la poca eficacia de los sistemas de abastecimiento pablico.

Actualmente, en las dos provincias no hay un sistema colectivo de drenaje de las
aguas residuales, el sistema de alcantarillado tanto en Luanda como en Benguela abarca
solamente una pequefia parte del centro urbano (beneficiando a cerca del 16% de la
poblacion). Se utilizan sistemas de saneamiento estatico, que en general consisten en

pozos filtrantes, fosas sépticas y letrinas, y en otros casos no se dispone de sistemas

104 Seglin datos del IBEP 2008/2009, el porcentaje de la poblacion sin cobertura de agua de Luanda es del
48,5%, mientras que Benguela se sitdia en torno al 54,0%, del cual el 47.9% es poblacion rural.
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aceptables de saneamiento y/o de ningun tipo de equipamiento sanitario. Basandose en
la escasa informacion que permita estimar la cantidad de habitantes que tienen acceso a
un sistema adecuado de saneamiento en ambas provincias, el IBEP 2008/2009
consideraba que el 82,1% de los agregados familiares en Luanda tenian habitacion con
sanitario instalado, frente al 32,1% de Benguela, conforme se puede ver en la tabla

siguiente:

Cuadro VII11.1-Agregados familiares en Luanda y Benguela, segin el tipo de instalaciones sanitarias

Tipo de sanitario instalado en la vivienda

Provincia

Vivienda |Sistema  de|Fosa Letrinasecao |Otro

con alcantarillado | séptica o | letrina con

sanitario | (retrete) pozo roto | descarga

instalado manual
Luanda |82% 65,6% 32,4% 1,8% 0,2%
Benguela |32,1% 12,7% 48,0% 39,3% 0,0%

Fuente: IBEP 2008/2009

La tabla demuestra claramente que la situacion del saneamiento basico en
Luanda es nitidamente mejor que en Benguela y, una vez mas, el factor principal para
esta explicacion es la mayor urbanizacion de Luanda, pues las poblaciones mas
afectadas por el problema del saneamiento son las poblaciones rurales, dado el escaso
desarrollo socio-econémico de estas zonas, pues, en general, y segin los mismos datos
del IBEP (2008/09), en Angola los agregados con vivienda con sanitario instalado en las
zonas urbanas representa el 74,5%, mientras en las zonas rurales desciende hasta el
28,4%.

Como ya se ha explicado, en las dos provincias, y tal como se puede ver en los datos del
suministro de agua tanto en Luanda como en Benguela, aungue con mayor incidencia
para Luanda, no hay una continuidad en el abastecimiento de agua potable, existiendo
una demanda insatisfecha, ademas de un nivel de pérdidas tanto fisicas como
comerciales elevado. Con respecto a las pérdidas técnicas, en 2011 Luanda ascendio al
64%, frente al cerca del 50% en Benguela, mientras que las pérdidas comerciales se han
producido mas en Benguela, cerca del 48%, frente al 35% de Luanda. Todavia esos

nameros siguen siendo altos, si tenemos en cuenta que el objetivo del gobierno,

186



enmarcado en el plan de accién de corto plazo del sector de agua, aprobado en el &mbito
del programa de desarrollo del sector de aguas del 2004/2016, establece como meta la
disminucién de las pérdidas hasta un 25%.

Para una aproximacion del volumen diario actual de generacion de liquidos
residuales domésticos, se considera que representan un 80%, que llegan a ser
consumidos en el caso de Luanda. El riesgo para la salud de la disposicion inadecuada
de los iodos de tanques sépticos se suma al que producen las aguas residuales que
circulan por las calles. Y el incremento del servicio de agua potable que se proponen
realizar en ambas provincias aumentara ciertamente el volumen de agua residual que se
va a producir, lo que exigird la aplicacion de un sistema eficiente de recoleccion de
iodos de los tanques sépticos en las zonas donde hay deficiente red saneamiento. Esto es

fundamentalmente importante para las zonas rurales de Benguela.
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Conclusiones

Los principales objetivos de esta investigacion han sido estudiar la evolucion de

la politica del agua en Angola, describir los principales elementos que caracterizan la
naturaleza de su estructura, ademas de explicar los factores del por qué el manejo del
agua es mejor en Benguela do que Luanda. A tenor de estos objetivos planteados, en
esta Tesis se ha analizado si el sistema institucional relativo a la politica hidrica de
Angola condiciona o determina (en qué medida lo hace) los resultados con respecto a
los abastecimentos urbanos de agua potable y saneamiento en Luanda y Benguela, lo
cual nos ha llevado a preguntar si la mala gobernanza generaba problemas en los
abastecimientos de agua y saneamiento en las dos provincias. En este sentido, nuestro
trabajo se ha desarrollado a partir de la formulacion de la hipotesis que a continuacion
se reproduce:
Hi: A pesar del potencial hidrico, el agua no llega a la mayoria de la poblacion y ello es
debido: (a) en gran parte a la forma en que se estructura la politica del agua, (b) si se
considera que “Africa es el continente con la urbanizacion mas rapida del planeta y la
demanda de servicios de agua y saneamiento sobrepasa la oferta de las ciudades”'%
entonces en este sentido, el argumento determinista alude a que, aunque haya voluntad
politica, los resultados en los abastecimientos de agua potable y saneamiento no
dependen de la forma en que se estructura la politica del agua.

Para contrastar ambas hipotesis, hemos adoptado algunos procedimientos, en los
que se destaca una revision acerca de algunas teorias del neo institucionalismo,
sostenidas por analisis empiricos de algunos autores, como, por ejemplo, Kaufmann
(2005), que asegura que el buen gobierno se traduce en buenos resultados para el
desarrollo de los paises en sus multiples aspectos, tanto en la competitividad, la equidad
y la eficacia de las politicas publicas, y Evans (1999), que enfatiza el papel de la
burocracia en los resultados de la accion del Estado.

Por otra parte, el contraste ha sido también sostenido mediante la observacién
directa y sobre la base del analisis especializado recogido en los documentos oficiales
del propio gobierno, que incluso reconocian las debilidades institucionales en el sector

de aguas. El propio desarrollo del estudio en sus multiples aspectos, tanto descriptivo

105 Joan Clos, Director Ejecutivo de ONU-Habitat, en el Informe sobre los Objetivos del Desarrollo del
Milenio (2012)

188



como analitico, nos ha proporcionado un conjunto de elementos que se incluyen en este
apartado de conclusiones.

La investigacién ha confirmado la Hi (a) de manera contundente, aunque no asi con
respecto a la Hi (b), lo cual hace necesario introducir algin matiz, pues es cierto que el
proceso de urbanizacion en Angola ha sido un factor importante en el aumento de la
demanda de los servicios de agua y saneamiento, pero, al igual que en el caso del factor
bélico, no es suficiente para explicar la situacion actual de la gestion del agua en Luanda
y Benguela, si consideramos las debilidades institucionales existentes y el potencial
hidrico existente. A continuacion, se describen con alguna profundidad las conclusiones

extraidas de esta investigacion.

Desde el ambito del pais en general

Angola es un pais con una enorme dimension territorial y dispersamente
poblado; tiene tres veces el tamafio de Espafia, pero tiene cuatro veces menos su
poblacion.

Las transformaciones, por lo que estd sucediendo en los ultimos veinte afios,
reflejan una mudanza rapida de una economia predominantemente rural, en 1990, a un
significante grado de urbanizacion®,

En torno al 30% de la poblacidn total del pais vive en Luanda y el 13% vive en
Benguela, lo cual provoca ciertamente una enorme presion en la demanda de los
servicios de abastecimiento de agua y del saneamiento en estas dos provincias.

Angola es uno de los paises africanos con una red hidrografica rica y
diversificada; por todo el pais hay muchos rios, pero la cobertura del servicio de agua y
saneamiento se sitan por debajo de la media subsahariana. El porcentaje de la
poblacion con acceso al agua potable por conexion domiciliaria en todo el pais se sitlua
actualmente alrededor del 17%. Siendo el agua considerada un elemento clave para
assegurar las condiciones esenciales a la vida humana, al desarrollo econémico y social,
al bienestar y al equilibrio ambiental, su gestion ha ido teniendo una prioridad creciente
en la agenda del gobierno de Angola, fundamentalmente desde el 2003/04, aunque los

resultados obtenidos hasta la fecha son todavia modestos.

106 Seglin los datos de la FAO (1990), Angola tenfa una poblacidn rural en torno al 72% y el 28% de
poblacion urbana en 1990, mientras que en 2012 la poblacidn rural se situaba en el 44% y la urbana habia
ascendido al 56% (PNEIA, 2012).

189



Los bajos niveles de la cobertura en los servicios de agua y del saneamiento ha
provocado, sobre todo después del afio 2002, que el gobierno pusiese en marcha una
serie de programas y acciones para mitigar las consecuencias de los déficits que se
registran en estos servicios. Se han conseguido importantes logros, como la definicién
de un marco legal institucional expreso en la Ley de Agua del 2002, para el manejo del
agua de manera integrada y también, aunque de manera moderada, en la expansion de la
cobertura. Segun los datos del UNICEF-OMS (2013), ya presentados en el apartado 11
del presente trabajo y que a continuacion reproducimos, en los abastecimientos del agua
se ha pasado del 46% de cobertura de la poblacion que utilizaba una fuente mejorada
del agua en el 2000 al 53% en 2011. Por su parte, en lo referente al saneamiento, se ha
pasado del 42% de la poblacion que disponia de instalaciones mejoradas de saneamiento
en el 2000 al 59% en 2011.

Pero todavia el agua y el saneamiento contintan siendo de los problemas de
mayor impacto en la calidad de vida de las poblaciones, no solo de Luanda y Benguela,
sino de Angola en general. De hecho, con los datos actuales, Angola es uno de los
paises de la region austral que no podra alcanzar las metas de desarrollo del milenio
relativas al agua y al saneamiento para 20157, Los principales obstaculos que se
registran actualmente son:

-Baja calidad de los servicios de agua y saneamiento:

Las infraestructuras de los sistemas de abastecimiento de agua, pese al esfuerzo
realizado por el gobierno, siguen en estado deficiente en la mayoria de las ciudades del
pais. La red del alcantarillado existente, que solo cubre los centros urbanos, presenta
serias deficiencias, constituyendo un serio riesgo para la salud publica, pues apenas
cinco ciudades del pais, incluyendo Luanda y Benguela, son parcialmente servidas por
redes de alcantarillado de aguas residuales. La situacion en las zonas rurales es todavia
peor que la descrita con relacién a las ciudades.

-Baja cobertura del agua:

Como consecuencia del estado de las infraestructuras hidricas, las elevadas
pérdidas y el servicio intermitente en la mayoria de las localidades, la poblacién no
tiene acceso a cantidades de agua suficientes que les permitan mantener los patrones

minimos de bienestar, pues la oferta nominal per capita de los sistemas corresponde a

107 Es importante recordar que para alcanzar las metas del ODM relativo al agua, Angola necesitaria
lograr hasta 2015 como media nacional el 65% de cobertura en el agua potable y el 75% en la cobertura
con el saneamiento.
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51 litros por habitante/dia en las zonas urbanas, mientras que en las zonas rurales llega a
menos de 20 litros por habitante/dia, muy por debajo de los patrones internacionales
(100 a 150 litros/persona/dia).

-Baja calidad del agua:

Las estaciones de tratamiento del agua (ETA) presentan innmeras averias que
no les permiten tratar debidamente el agua, pero, por otra parte y sobre todo en las areas
periurbanas, donde la mayoria de las personas recurre al mercado informal, la situacion
es peor, ya que no hay control de la calidad del agua ofrecida por esos operadores.
-Débil capacidad institucional y organizativa:

En el &mbito institucional y organizativo la situacién es precaria en la mayoria
de las ciudades del pais; ademas, la escasa capacidad de gestion se refleja en los bajos
niveles de abastecimiento de agua y saneamiento. Pese a que se han dado pasos
significativos en la creacion de instrumentos legales de base, algunos de ellos solo
aprobados muy recientemente, en la practica, los principios que inspiran el marco legal
como presupuesto de la gestion integrada de los recursos hidricos aun no se han
desarrollado actualmente. La debilidad en las estructuras institucionales se refleja
también en la falta de personal cualificado a diferentes niveles. Es notoria la deficiente
coordinacion institucional entre los diferentes intervinientes en el sector del agua. En las
zonas periurbanas y, sobre todo, en las rurales, se asiste a una flaca actuacion de las
estructuras formales del manejo del agua; en este sentido, el abastecimiento de agua y
saneamiento suele ser garantizado gracias a la participacion de algunas organizaciones
no gubernamentales, tales como la DW (Development Workshop), como una de las mas
destacadas, especialmente en la construccién de chafarices y cacimbas protegidas.
-Recursos financieros limitados:

Dada la problematica situacién actual del sector de aguas, pese al enorme
esfuerzo financiero realizado sobre todo desde 2004, el volumen de inversiones es
todavia insuficiente si tenemos en cuenta las carencias que se verifican, aun cuando el
gobierno cuenta con la cooperacion de algunas instancias internacionales como el
Banco Mundial y UNICEF, asi como con el apoyo de ciertos gobiernos, como son los
casos de Espafia, Portugal y Suecia, por citar algunos.

-Deficiente complementariedad entre el abastecimiento del agua y el saneamiento:

Pese a estar definido en la ley de aguas, en la mayoria de las ciudades del pais,

incluso Luanda, la complementariedad entre el abastecimiento del agua y el

saneamiento de las aguas residuales no es tratada de manera adecuada, lo cual
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compromete la proteccion ambiental. Aunque las estructuras del gobierno reconocen la
necesidad de esta complementariedad, todavia los servicios de saneamiento no estan en
los primeros rangos de prioridades en su agenda, a tenor de los escasos programas
existentes y la cantidad de recursos destinados.

-Rol de las autoridades locales:

Formalmente, el agua y saneamiento son servicios municipalizados, por lo tanto,
de competencia de los gobiernos provinciales y administraciones locales, a excepcién de
aquellas provincias donde el servicio es responsabilidad de una empresa publica, como
son los casos de Luanda y Benguela. La constatacion es que, en general, esa actividad
presenta grandes insuficiencias administrativas y técnicas, que se refleja en la baja
calidad del servicio prestado, ya aludido anteriormente, y en el deficiente, y en algunos
casos nulo, desempefio de la funcion comercial.

En definitiva, se puede constatar a lo largo de los ltimos afios (sobre todo desde
2002) que los actuales indicadores de las tendencias del abastecimiento de agua y del
saneamiento demuestran una mejora en los abastecimientos del agua potable, pero un
estancamiento considerable en el saneamiento basico. Ademas, hay claramente un
enorme foso entre los indicadores urbanos y rurales con respecto al agua y al

saneamiento.

Desde el &mbito comparativo entre Luanda y Benguela

El analisis comparado entre las dos unidades aqui estudiadas nos ha
proporcionado la identificacion de ciertas analogias y/o paralelismos, pero también
hemos constatado ciertas diferencias basicas que, en este apartado de conclusiones,
presentamos muy resumidamente:
-Luanda presenta con respecto a Benguela un proceso de crecimiento economico y
desarrollo socio-demografico mas acelerado, la industria y los servicios mantienen una
expectativa de crecimiento (segun el Banco Mundial). Todo ello implicaria, en
principio, nuevas infraestructuras que mejoraran la cobertura actual y garantizaran los
suministros hidricos futuros. De hecho, la planificacién hidraulica hasta 2017 incluye la
construccion de dos grandes nuevos sistemas de agua (Bita y Kilonga Grande), que se
enmarcan en el modelo de gestion de la oferta. Benguela, ademas de la demanda urbana,
y al contrario de Luanda, la agricultura es el gran consumidor del agua, lo cual hace que
el predominio del modelo de la oferta en su planificacion hidraulica sea también

evidente.
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-La gran concentracién urbana en el area metropolitana de Luanda, alrededor del 90%,
marca el desequilibrio entre la planificacion hidraulica de Luanda y de Benguela, en el
sentido de que Benguela cuenta con una poblacion dividida entre urbana y rural casi a la
mitad, generando demandas con naturaleza diferente, al contrario de Luanda. Esta
circunstancia motiva una notable diferencia de infraestructuras de transporte y
distribucion entre ambos escenarios.

-El volumen de disponibilidad renovable de recursos hidricos de superficie es semejante
en ambos territorios. Sin embargo, el nivel de explotacion y utilizacion de los recursos
acuiferos subterraneos es notablemente superior en Benguela.

-En ambos casos, y tal como ocurre en todo el pais, la tradicion del Estado como motor,
financiador y gestor de la politica hidraulica ha generado la oferta de aguas baratas
(exclusivamente para los ligados a la red en el caso de los abastecimientos urbanos) y
subvencionadas también en otros usos como en la agricultura, aunque todavia no se ha
podido lograr la cobertura universal del servicio en ninguno de los casos.

-La distribucion relativa a los usos urbanos es mayor en Luanda dado que la demanda
urbana residencial es mucho mayor. No obstante, la mayor eficacia en las redes de
distribucidn se registra en Benguela. Eso lo comprueba el mayor nivel de consumo per
capita de Benguela, la mayor estabilidad en el funcionamiento de los sistemas v,
ademas, una mayor cobertura con respecto a la poblacion rural’®®, En cuanto al
saneamiento basico, la situacion esta invertida, pues en general la situacion del
saneamiento en las zonas rurales es peor y, teniendo Benguela una poblacion rural
importante, con respecto a este aspecto la situacion esta peor que la de Luanda.

-Otro elemento importante del escenario actual de abastecimiento urbano es el
paralelismo de la situacién en materia de eficiencia de las redes urbanas en las dos
provincias, pues los caudales perdidos en red o, al menos, no tarifados, se aproximan al
50% en ambos casos, un dato reconocido por las propias empresas de aguas; en el caso
de Luanda, al 46,3%, segun los datos de la EPAL (2012), y en Benguela, a cerca del
40%, como confirma el EASB (2013). A nivel internacional, se considera que una red
estd bien administrada cuando las pérdidas se sitlan por debajo del 15% (Arojo &
Naredo, 1997).

198 Teniendo en cuenta que los sistemas de abastecimiento de agua a una conglomeracién urbana
comporta el suministro en alta (tiene que ver con la regulacion, captacion, tratamiento y transporte) y el
suministro en baja (que tiene que ver con los depositos locales y distribucion), en este sentido Luanda esta
mejor en cuanto al suministro en alta, mientras que Benguela estd mejor en cuanto al suministro en baja.
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-Aln en el ambito de las analogias, se sefiala la cuasi gratuidad del agua para la inmensa
mayoria de los clientes o usuarios que estan ligados a la red, pues ademas de los bajos
costes del precio del agua (la factura urbana del agua en 2011 suponia un precio medio
de 32 kz/m®, cerca de 10 euros por metro cubico), el nivel de los clientes no facturados,
en ambos casos, llega a casi el 50%, denotando abultadas pérdidas comerciales. Estas
pérdidas se traducen en la débil capacidad de las empresas de aguas en autosostenerse,
dependiendo para su funcionamiento y desarrollo fundamentalmente del amparo de la
subvencién publica masiva en materia de aguas. Esto significa que tanto en Luanda
como en Benguela todavia se esta lejos de la cobertura real de los costes del suministro,
tal como defiende la ley de aguas. Por otra parte, los costes del saneamiento y de la
depuracién no estan incorporados en la factura del agua. De hecho, tanto en Luanda
como en Benguela hay muy pocas depuradoras y, como tal, estos servicios no son
facturados en general. La cuestion de la depuracion esta también relacionada con la
calidad del agua, una asignatura pendiente en los dos casos estudiados, pues preservar
los equilibrios ecologicos del medio hidrico se figura clave, ademas de evitar la
contaminacién en origen; mas alla de quedar incorporado tanto en la ley de agua y en
los planes solo en forma de buenas intenciones, debera desarrollarse la industria
depuradora muy incipiente en el pais de manera general.

-Ligado al aspecto anterior, pero que se traduce en una diferencia entre las dos
realidades, esta su impacto en el seno de la poblacién, pues Luanda tiene un mayor
porcentaje de su poblacion que se abastece a través del mercado informal de
abastecimiento de agua, ésta tiene que hacer un mayor esfuerzo econdémico para
disponer de agua proveniente de camiones cisternas, que muchas veces tiene calidad
dudosa, lo que supone un peso para el presupuesto de esas familias de las zonas
periurbanas, que en teoria albergan la mayor cantidad de familias pobres. Esta situacion
es casi inexistente en el caso de Benguela.

El cuadro siguiente resume la situacion comparativa en base a los principales resultados

en el manejo del agua en ambas realidades.
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Cuadro IX.1- Resultados del manejo de agua en Luanda y Benguela.

Variable Luanda Benguela
Funcionamiento
de los sistemas 61% 99%
de agua
Nivel de
Cobertura de 50% 62%
los sistemas
Pérdidas
tecnicas 64% 50%
Pérdidas 34% 48%
comerciales
Consumo  per
Ca_'plta Urbana------- 65 Urbana----------- 150
(litros/persona
y dia Rural-------- >20 Rural-------------- 35

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del PNEIA, EASB y EPAL 2012.

Desde el ambito del funcionamiento de los sistemas de gestion y manejo del agua en las dos
provincias

La cuestion de la gobernanza del agua en Angola, en particular el rol del sistema
institucional en su gestion, ha sido la razon central de nuestro trabajo, que se ha
inspirado (como se ha hecho referencia en su primer apartado) en la tesis global que
considera la crisis actual del agua como una crisis de gobernanza, o sea, de deficiencias
en la gestion, de politicas poco acertadas, de un débil funcionamiento de las
instituciones para la toma de decisiones y de una ineficaz coordinacion entre los actores
involucrados en el claster del agua. En este sentido, tal como ha sido ya sefialado, las
estructuras de gestion responsables del manejo del agua en las dos realidades estudiadas
dependen de un mismo marco institucional (el marco central o nacional que define,
financia y regula todo el proceso); sin embargo, estas mismas empresas publicas de
agua y saneamiento, sea, por un lado, la EPAL, y la EASB, por otro, disponen de un
margen de autonomia que se manifiesta no solo en el proceso de ejecucion sino en los
mecanismos de organizacion para desarrollar de la mejor manera sus tareas de

mantenimiento de los sistemas, alargamiento de la red de abastecimiento de agua,
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aseguramiento del sistema de alcantarillado y establecimiento de un sistema de gestion
comercial capaz de garantizar la sostenibilidad econdmica de las empresas.

En general, las instituciones tienden a constituirse como instancias reductoras de
la incertidumbre (cuando su funcionamiento es eficaz), ante la necesidad de garantizar
cotidianamente el acceso al agua y al saneamiento, aunque se reconozca que estas no
constituyen la unica panacea para resolver los multiples problemas relacionados con el
agua.

El papel de las instituciones provinciales o locales en la ejecucion y monitoreo
de las racionalidades de uso para garantizar la cobertura universal en el suministro del
agua y del saneamiento emerge como muy relevante. Sin embargo, los presupuestos que
podrian garantizar la eficacia de tales instituciones, tanto en Luanda como en Benguela,
todavia carece de mayor madurez o desarrollo, en la medida en que sus estructuras de
funcionamiento son muy marcadas por el nivel de desarrollo institucional del pais, en
general muy condicionado por su estadio de desarrollo actual.

El cuadro comparativo entre las estructuras de gestion en las dos provincias, en
cuanto a las capacidades de asegurar la distribucion de agua, revela que esta es mas
efectiva en Benguela porque, entre otros factores ya mencionados, Luanda sobrelleva
una fuerte presencia del sector informal (no regulado y tan poco fiscalizado), que
constituye la principal fuente de abastecimiento de agua de la mayoria de su poblacién,
la cual es considerada una de las principales causas de los graves problemas de salud
publica y un factor de desigualdad social, ya aludidos en otros apartados del trabajo.

Por otra parte, sobre la base del importante objetivo de la gestion integrada del
agua, que marcan las nuevas tendencias de la gestion y de la nueva cultura del agua,
diseminadas ultimamente en los foros internacionales (también perseguido por la propia
ley de agua angolefia), la organizacion institucional que asegura mejor una gestion
integrada del agua como medio de garantizar una gestion equitativa, economicamente
viable y ambientalmente sostenible, asi como el abastecimiento de agua potable y
saneamiento, es la que se desarrolla actualmente en Benguela, pues Luanda, al tener el
abastecimiento del agua gestionado aparte por una empresa diferente de la que se ocupa
del saneamiento, ve perjudicada la consecucion de este objetivo (relativo a la gestion
integrada de los recursos hidricos) al no haber una adecuada articulacion entre ambas
empresas.

Tal como afirma Pereira (2007:206), “los sistemas institucionales son

dependientes de los valores éticos, de las orientaciones politicas y de las l6gicas del
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desarrollo social y territorial que conforman la matriz de la gobernanza y de la accidon
politica..., y, como tal, la gobernanza del agua en Angola no puede desgarrarse de la
realidad cultural, socio-econémica, politica ¢ institucional con que el pais se enfrenta”.
Pese a ello, nuestra percepcion es que no se pueden achacar las responsabilidades del
actual estado de desarrollo institucional del sector del agua exclusivamente a los
factores o contingencias histéricas ligadas a la colonizacion/descolonizacion y al
proceso de formacién del Estado, el cual ha estado marcado por una guerra civil de
cerca de 27 afios.

Un andlisis conclusivo de la politica hidraulica angolefia desde los inicios de la
independencia nos ha demostrado que esta ha sido (y lo seguira siendo al menos a
medio plazo) determinada por una estrategia enfocada al aumento de la oferta basada en
la construccion y rehabilitacion de las infraestructuras hidraulicas, a fin de satisfacer
unas demandas altas y linealmente crecientes con el proceso de desarrollo actual del
pais (répida urbanizacion). Este enfoque ha ido perjudicando las consideraciones
relativas a la calidad del agua y al medio ambiente hidrico y al propio saneamiento de
las aguas residuales y pluviales, ya que la mayoria de las obras hidraulicas se refieren a
la produccion, transporte, almacenamiento y distribucion del agua y, por el contrario,
son desarrolladas muy pocas obras de drenaje y depuracion de aguas residuales (eso es
muy visible en los propios planes de accion para el desarrollo del sector).

La actitud estatal viene siendo determinada por el contexto socio-politico e
historico del pais, ademas de que el proceso politico ha proporcionado la existencia de
un marco institucional que no ha posibilitado que otros actores no institucionales
plantearan otras perspectivas, lo cual se refleja en la situacion del desarrollo del sector
de agua y saneamiento, muy marcado por innumerables carencias que se registran
actualmente. En este sentido, las ideas y los intereses de los actores institucionales o
proximos a ellos vienen jugando un papel clave en las definiciones politicas del sector,
proceso este muy poco abierto a la participacion social, lo cual contraria lo dispuesto en
la ley de aguas. De hecho, la creacion de la citada ley ha sido en el ambito formal un
importante paso, constituyéndose en un instrumento central en la gestion del agua desde
2002; sin embargo, en la practica las condiciones objetivas que favorezcan su aplicacion
ain no se encuentran debidamente creadas, empezando por su tardia reglamentacion
(aconteci6 precisamente doce afios después, en febrero del 2014), y siguiendo por otros
factores de naturaleza operativa (deficientes estructuras técnico-administrativas,

insuficiencia de personal cualificado). Estos son elementos que provocan el desfase
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entre las condiciones/situacion formal y las condiciones/situacion real'®. Consciente de
ello, el gobierno, con el apoyo del Banco Mundial, ha creado en 2011 el programa de
desarrollo institucional del sector de aguas (PDISA), lo cual persigue el desarrollo
institucional y mejora de la sostenibilidad, la fiabilidad de los servicios de
abastecimiento de agua y saneamiento, la formacién de cuadros y la creacion de nuevas
instituciones.

Por fin, cabe sefialar que la corta trayectoria de poco méas de 38 afios de la
“politica hidraulica” no se ha consolidado todavia, ya que sus objetivos estan lejos de
lograrse a tenor de las capacidades de oferta actuales para atender la demanda. Esta
variable y otras como el débil desarrollo institucional del sector, la ausencia de
movilidad politica (que hace que los actores institucionales sean los mismos o, al
menos, del mismo partido gobernante desde la independencia del pais), ademéas del
espectro politico que conforma un proceso de toma de decision poco permeable a la
participacion de otros actores no institucionales, constituyen a nuestro entender los
factores principales que dificultan el cambio de paradigma en la politica hidrica

angolefia.

109 a ley de aguas ha definido que los sistemas de abastecimiento de agua urbanos deben operar sobre la
base de la recuperacion total de los costes, y las comunidades rurales deberan recuperar los costes
derivados de la operacion y mantenimiento, de manera que las inversiones sean sostenibles. Pero esa
realidad esté lejos de verificarse en la practica dado el punto de partida.
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Abreviaturas/acronimos

BM- Banco Mundial

CD- Centros de distribucion

CEEAC- Comunidad econdmica de los Estados del Africa Central
CNUMAD- Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo

CRA- Constitucion de la Republica de Angola

DIAPSA- Decenio Internacional del Agua y Saneamiento ambiental

DNA- Direccion Nacional de Aguas

DPEA- Direccion Provincial de la Energia y Aguas

EASB.EP- Empresa de Aguas y Saneamiento de Benguela-Empresa Publica
EASBL-Empresa de Aguas y Saneamiento de Lobito

ELISAL-EP- Empresa de limpieza y saneamiento de Luanda

EPAL.EP- Empresa Provincial de Aguas de Luanda-Empresa PUblica

ETA- Estaciones de tratamiento del agua

ETAR- Estaciones de tratamiento de las aguas residuales
GWP- Asociacion Mundial del Agua

GOA- Gobierno de Angola

IBEP- Encuesta de Bienestar de la poblacion

INE- Instituto Nacional de Estadistica

MCH- Ministerio de la Construccion y Vivienda

MICS- Multiple Indicator Cluster Survey

MINEA- Ministerio de la Energia y Aguas

MINUAB- Ministerio de Urbanismo y Ambiente
MOGECA- Modelo de gestion comunitaria del agua
MPLA- Movimiento Popular de Liberacién de Angola (Partido Politico)
NCA- Nueva Cultura del Agua

NEPAD- Nueva parceria para el desarrollo de Africa
ODM- Objetivos del Desarrollo del Milenio

OMS- Organizacion Mundial de la Salud

ONG- Organizaciones no gubernamentales

PAT- Programa Agua para Todos
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PCM- Programa conjunto de monitoreo

PDISA- Proyecto del desarrollo institucional del sector de aguas

PHD- The Project on Human Development

PNA- Plan Nacional del Agua

PNEIA- Plan Nacional estratégico inmediato del agua

PNGA.- Programa Nacional de Gestion Ambiental

PNUD- Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

PREA- Programa de reforma administrativa

PRIMA- Programa de reforma institucional y modernizacion administrativa

PRUALB- Proyecto de rehabilitacion urbana y ambiental de las ciudades de Benguela y
Lobito
REFORPA.- Programa de refuerzo institucional de la administracion publica

SADC- Comunidad de los paises de Africa Austral

SISAS- Sistema de informacion sectorial de aguas y saneamiento

UN- Naciones Unidas

UNICEF- Agencia de las Naciones Unidas para la Infancia

UNITA- Union Nacional para la Independencia Total de Angola (Partido Politico)
WWDR- Programa Mundial de Evaluacién de los Recursos Hidricos
WGF-Water Governance Facility (Facilidad para la Gobernanza del Agua)

WSP- Water and Sanitation Program (PNUD/BM)
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6-Abel Fonseca -Asesor del Secretario del Estado de
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