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PROLOGO

Desde el 12 de enero de 1983 al 31 de diciembre de 1985 la Comisidn
Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL) con la cola-
boracién del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planifica-
cién Econdmica y Social (ILPES) llevé a cabo el proyecto nomi-
nado “Incorporacion de la dimension ambiental en los procesos
de planificacion del desarrollo: Aspectos metodolégicos, estu-
dios de casos y cooperacion horizontal”.

El proyecto se generé de un acuerdo entre la CEPAL y el Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA).

Su ejecucién se realizé a través de la accion de la Unidad
Conjunta CEPAL/PNUMA de Desarrollo y Medio Ambiente.

El proyecto se llevé a cabo partiendo de la hipétesis de que
la planificacidn regional es la via mds favorable para incorpo-
rar la dimensién ambiental en la planificacién del desarrollo. Sobre
la base de esta hipoétesis se establecieron cinco estudios de casos
eorrespondientes a ecosistemas, drea jurisdiccional de organismo
publico, cuenca y drea de influencia de dos grandes aprovecha-
mientos hidricos. Los estudios de estos casos sirvieron para anali-
zar los marcos institucionales, juridicos y de planificacion en que
ellos se daban.

Paralelamente se hicieron estudios conceptuales dirigidos a
profundizar los temas de la coyuntura de la crisis y su influen-
cia en la incorporacion de la dimensién ambiental en la planifica-
cion, la organizacion institucional piblica, la problematica juridi-
ca, las medidas de proteccion ambiental, la evaluacién del impacto
ambiental, la elaboracién de inventarios y cuentas del patrimonio
natural y cultural y las bases criticas para la cooperacién latino-
americana en el tema.

Los trabajos conceptuales se presentan en el volumen I, con-
juntamente con otras contribuciones, dos de la Oficina Regional
para América Latina y el Caribe del PNUMA (ORPALC) y una de
la Organizacién Mundial para la Agricultura y la Alimentacion
(FAO).

Al final del volumen I se incluyen las conclusiones del Semi-
nario Regional sobre la Dimension Ambiental en la Planificacion
del Desarrollo considerado como la culminacion del proyecto.

El volumen II, que a continuacién se presenta, estd dividido
en cuatro partes: La primera se refiere a un drea jurisdiccional
de una corporacion piiblica de desarrollo, que se desenvuelve en
un ecosistema muy especifico, la sabana de Bogotd. La segunda
parte trata de dos estudios de drea de influencia de grandes re-
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presas de aprovechamiento muiltiple, una binacional, la de Salto
Grande, en Argentina y Uruguay y la otra nacional, la de Colbruin-
Machicura, en Chile. La tercera parte, estudia una cuenca com-
pleja, la del Guayas en Ecuador. Por iltimo, la cuarta parte analiza
las estrategias necesarias para el desarrollo de una importante
regién con atraso relativo de un pais, la sierra peruana. Cuatro
de estos cinco estudios son acompafiados por las conclusiones de
los respectivos talleres de trabajos que generaron.
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LA DIMENSION AMBIENTAL EN LA PLANIFICACION
DEL DESARROLLO DE LA SABANA DE BOGOTA

por JurLio CARRIZOSA

A. SINTESIS DEL DESARROLLO DEL AREA DESDE
EL PUNTO DE VISTA AMBIENTAL

1. Modelo esquemdtico del sistema actual

En el ramal oriental de la Cordillera de los Andes, entre los 2.600
y los 3.000 metros de altura se formaron, a fines del terciario, la
Altiplanicie de Bogotd, los Valles de Ubaté y Chiquinquird y las
montafas que los circundan.! Ese es el territorio jurisdiccional
de la Corporacién Auténoma Regional (CAR), objeto de nuestro
estudio. Para iniciarlo proporcionaremos un modelo esquemsdtico
de su situacion actual tratindolo como un conjunto de subsiste-
mas urbanos y rurales cuyas caracteristicas internas e interrela-
ciones sintetizaremos segun sus elementos principales, sus pro-
cesos mds dinamicos, los procesos primarios que los sustentan,
las estructuras que las interrelacionan y sus flujos de oferta y
demanda. A

a) Elementos principales. De tipo institucional: estia consti-
tuido por la circunstancia de estar localizada en el drea la capital
de Colombia, con la consiguiente altisima concentracion de acti-
vidades productivas, de inversion y de consumo.

Poblacionales: la poblacion del sistema se calcula en 5.000.000
de habitantes.

Climaticos: a diferencia de la mayor parte del resto del pais,

el clima, principalmente por influencia de la altura (2.600 metros),
es tropical frio.
‘ Edaficos: concentra alrededor del 30 % de los mejores sue-
los del pais; de un total de 93.500 hectdreas, un 10 % no tiene
uso agropecuario, un 10.3 % estd cultivado y un 79.7 % dedicado
a pastos.?

Geomorficos: el sistema presenta tres zonas muy claramente
diferenciadas: a) la planicie, dividida en dos grandes bloques (la
sabana de Bogotd y los Valles de Ubaté y Chiquinquird); b) una

1 Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC), Estudio general de clasificacion
de los suelos de la cuenca alta del rio Bogotd para fines agricolas. Bogotd, Colombia,
1980. (2* Edicién).

2 Instituto Geogrdfico Agustin Codazzi (IGAC). Estudio del Altiplano Cundlbo-
yacense. Proyecto IGAC-ORSTROM. (Inédito), 1984.
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zona ondulada y compleja que termina en alturas mdximas de
hasta 3.000 metros y que divide a ambos bloques de planicie
y ¢) los cerros, que bordean el sistema por los cuatro costados y
que alcanzan un poco mds de 3.000 metros. El drenaje de las pla-
nicies se realiza por los rios Bogotd y Sudrez, de tamafio mediano
¥ que corren en sentido inverso.

Mineros: son especialmente importantes los yacimientos de ar-
cilla, de arena, de sal y de roca caliza; también debe mencionarse
la existencia de cantidades menores de carbdn, gravilla, diato-
mitas y caolines.

b) Procesos de mayor dinamismo. Consideramos como de -
mayor dinamismo aquellos procesos que engloban los cambios
ma4as rapidos en las interrelaciones y en las mismas caracteristicas
de los anteriores elementos del sistema. Para facilitar la compren- -
sién de la situacion consideramos tres grandes conjuntos de pro-
cesos: )

— los de urbanizacion
— los de produccién minera,
— y los de produccién agropecuaria.

El primero engloba todos aquellos cuyo objetivo directo es
el de obtener la ocupacioén del espacio del sistema por los sub-
sistemas urbanos, mientras los segundos abarcan todos los pro-
cesos fisicos, bidticos y econémicos y sociales para lograr la
produccién agropecuaria y minera. Las interacciones entre los
tres conjuntos se trataran de clarificar en el punto en donde se
esquematiza su estructura.

i) Procesos de urbanizacion: Implicito en el objetivo secun-
dario de los procesos de urbanizacién estdn los fines ultimos de
las personas que le otorgan dinamismo al proceso o sea todos
aquellos que buscan satisfacer sus necesidades bdsicas y aumen-
tar la calidad de su vida.

El dinamismo de estos procesos estd entonces directamente
relacionado con las caracteristicas sociales y econémicas de ese
conglomerado humano y con las de los elementos institucionales,
que le dan contexto.

~ Influyen tanto los procesos de natalidad e inmigracion rural-
urbana como las politicas de organizacién y gastos del Estado,
el desarrollo del sector comercial de la industria manufacturera,
y sobre todo, del sector servicios que en una ciudad de ese tamaiio
adquiere cierta vida propia para satisfacer, por lo menos, sus nece-
sidades bdsicas. Estd también la velocidad de cambio de estos
procesos relacionada con el producto de procesos primarios y
secundarios. El proceso de urbanizacién, como un todo, depende

1 Guhl, Ernesto. La Sabana de Bogotd, sus alrededores y su vegetacion. Jardin
Botdnico José Celestino Mutis, Bogotd, Colombia, 1981.
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de la disponibilidad de tierras planas, de la posibilidad de sumi-
nistro de agua potable, de la provisién de energia, de la produc-
cién de materiales de construccion y de la calidad del aire. Algu-
nos tipos de urbanizacién, como la destinada a establecimientos
recreativos o a la edificacion de viviendas exigen también la exis-
tencia de un paisaje adecuado. Todas estas iiltimas circunstancias
estan directa o indirectamente relacionadas con procesos prima-
rios como los correspondientes al ciclo del agua, a la génesis ‘de
minerales, a los cambios de temperatura y vientos, a las modifi-
caciones de los suelos, a la renovacién de la vegetacion, etcétera.

En el corto plazo el dinamismo de la urbanizacion estd fuer-
temente relacionado con la disponibilidad de produccién cercana
de ciertos alimentos perecederos como -las hortalizas y la leche
fresca. La existencia de centros de produccién de hortalizas, de.
papas y de leche en los mismos limites de la zona urbana ha influi-
do en la velocidad de asentamiento humano en el sistema y ha
permitido una cierta abundancia, variedad y estabilidad del mer-
cado de alimentos en comparacion con otros sistemas de tamafio
semejante como Lyma o Caracas.

Dentro del conjunto de procesos que amparamos bajo €l titulo
genérico de urbanizacidn, relacionaremos los siguientes:

— natalidad - mortalidad - morbilidad
— inmigracién-emigracion

— construccion de vias

— construcciéon de habitaciones

— construccion de centros de serv101os
-— construccion industrial -

— suministro de materiales de construccxén
— suministro de energia

— suministro de agua potable

— seguridad

— Trecreacion

— suministro de alimentos.

En un segundo grupo es preciso aludir a aquellos procesos
economicos de relativa internalizaciéon en el sistema como los
- flujos de gastos del gobierno y de los particulares, la acumulacion,
la capitalizacién de los sectores de servicios, etcétera. ,

Estrechamente relacionados con los anteriores estan los flu-
jos de bienes y servicios que entran y salen del sistema hacia el
resto del pais y hacia el exterior cuyo dinamismo tiene también
estrecha relacion con la velocidad de avance de todo el proceso,
como se aclara en los puntos que siguen.

ii) Procesos de produccion agropecuaria: En la actualidad:
los procesos de produccion agropecuaria en el sistema estan fuer-
temente condicionados tanto por el conjunto de procesos de urba-
nizacién como por las entradas y salidas hacia el mundo exterior.
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Sin embargo, persiste la influencia de elementos primarios
como la topografia, el clima, la disponibilidad de agua y adn la
existencia de enormes masas de poblacién, factores que hacen
rentables algunos procesos de produccién agricola y pecuaria.
Entre ellos mencionaremos los siguientes:

- — produccién de leche y carne
-— produccién de hortalizas
— produccién de flores
— produccién de trigo.
— produccién de cebada
— produccion de maiz
— produccion de frijol, arveja y habas
— produccién de tubérculos menores (cubios, hibias)
— produccion de arboles
— produccién avicola
— produccion de cerdos
— produccion de lana
— produccion piscicola ®
— produccién equina. ‘

Un estudio reciente de las actividades agropecuarias en la
zona situada inmediatamente después del limite del perimetro
de servicios publicos urbanos, al occidente de la ciudad y hasta
el rio Bogot4,* analizé el uso de un poco mds de 20.000 hectdreas
con los siguientes resultados:

— dreas desarolladas urbanisticamente 9.5 %
— hortalizas 1.3 %
— flores 3.3 %
— avena, cebada, arveja y trigo 3.8 % .
— ganaderia en pastos mejorados 46.0 %
— ganaderia en pastos naturales 3.7 %
— bosques 0.5 %
— terrenos restringidos por mal drenaje 4.0 %
— canteras (piedra, arena, arcilla) 5.0 %
— erosionadas, pedregosas, rocosas muy pendientes 18.0 %
— rellenos sanitarios 0.6 %
— cultivos de ciclo corto con pastos naturales 4.5 %
— bosques artificiales con pastos mejorados 0.6 %

El mismo estudio cuantifica la produccion de esa drea en la
forma siguiente:

— 59.467,5 toneladas de leche por valor de '1.427 millones de
pesos de 1983. ,

Santa, Néstor. Estudio sobre uso de la tierra. (Inédito), 1983.
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— 12.436,0 toneladas de productos é,gricolas por un valor de
363 millones de pesos de 1983.

La cifra anterior no incluye el valor de la produccion de los
floricultores, quienes en s6lo un 4 % del drea, producen anualmente
una cifra préxima a los 5.000 millones de pesos.

Debe recordarse que esta muestra asciende a sélo un pequefio
porcentaje del drea total del sistema y, que se trata de aquella que
estd en contacto fisico directo con las dreas urbanizadas y en don-
de, por lo tanto, el proceso de urbanizacion tiene efectos negativos
y positivos mayores.

Es en esta zona donde se realiza la competencia mds aguda
entre el uso habitacional-industrial pero es, al mismo tiempo, aqué-
lla en donde el productor agropecuario tiene mayores y mejores
servicios de energia y comunicaciones, en donde se vuelcan las
aguas negras de la ciudad y en donde estd mas cercano el ejér-
cito de desempleados. Por eso es posible que en esta drea estén
concentradas actividades mas rentables como la produccién de
flores y de hortalizas mientras en el resto del sistema perduren
ofros procesos agropecuarios.

De hecho, las condiciones de clima en los cerros y en las zonas
onduladas, asi como la menor demanda del proceso de urbaniza-
cion en esas zonas han formalizado alli una mayor concentracion
de cultivos que como la papa y las habas, requieren condiciones
especiales 0 han favorecido la persistencia de cultivos tradicionales
como los de tubérculos menores o la pequeiia cria de ovejas y cer-
dos, asi como las incipientes plantaciones de eucaliptos y pinos.
Estas diferencias trataremos de hacerlas mas explicitas en nuestro
.andlisis de subsistemas.

iii) Procesos de produccién minera. Los elementos minerales
del sistema han desarrollado también un papel de extrema impor-
tancia al hacer accesible en el pasado el uso de elementos bdsicos
como la sal y el carbén y en el presente al disminuir apreciable-
mente los costos de construccién por la localizacion cercana de
yacimientos de arena, arcilla, piedra y roca caliza para la pro-
duccion de cemento y concreto de ladrillo.

El dinamismo de estos procesos estd, entonces, directamente
relacionado con el del conjunto que hemos denominado de urba-
nizacién y su desarrollo esta también ligado a los de produccién
agropecuaria gue se realizan en sus contornos. Dado que los bene-
ficios de estos materiales se realizan en su inmediata cercania in-
cluiremos también aqui procesos industriales como la produccién
de cemento y ladrillo.

Los procesos especificos mds importantes son los siguientes:

— produccién de arena
— produccién de roca caliza
— produccion de piedra para enchapes
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— producciéon de piedra para concretos
— produccién de arcillas comunes

— produccién de sal

— produccién de carbdn coqulzable

— produccién de diatomitas

— produccion de arcillas especiales

— producciéon de cemento

— produccion de ladrillos

— produccién de tuberias

— produccién de derivados de la sal
— produccién de ceramicas domésticas.

La produccion de agregados para la construccion asciende
anualmente a 900.000 m? y la de arena para pafietes a 600.000 m*’
N c) Procesos primarios. Consideramos como procesos prima-
rios aquellos que se generan normalmer:te sin intervencién humana
aun cuando ésta pueda afectar sus resultados. Los dividimos en
geoldgicos, climdticos, limnoldgicos y bidticos.

El desarrollo de estos procesos a lo largo de los siglos hasta
ahora comienza a estudiarse.®

Dentro de cada conjunto de procesos primarios distinguimos
algunos de importancia por sus fuertes ligamentos con los proce-
sos que hemos clasificado como dindmicos.

i) Procesos geoldgicos- edafoldgzcos El proceso de arrastre
fluvial de sedimentos en los rios Bogotd y Sudrez contribuye al
lento proceso secular de la formacion de la altiplanicie y del valle
del rio Magdalena. Contribuye tambidn a los cambios en la con-
formacioén de los cauces de los cientos de afluentes que descienden
de los cerros hacia la planicie.

En la laguna de Fuquene el proceso de deposito de sedimentos
provenientes de los cerros contribuye continuamente a la trans-
formacion de las condiciones de su lecho.

El efecto del agua sobre el volumen de depdsitos de arcilla
es significativo en el sistema por la relativa abundancia de ambos
elementos. Los frecuentes e inesperados cambios en estos voli-
menes son origen en el sistema de abundantes problemas de ines-
tabilidad que afectan especialmente al proceso de urbanizacion.

ii) Procesos climdticos. Los procesos de erosion edlica son
importantes en los subsistemas suroccidentales y, por tanto, en
SuUSs Procesos agropecuarios.

Los cambios en la temperatura ambiente promedio siguen una
tendencia secular positiva que parece haber sido acelerada por la
presencia de la ciudad como fuente de energia caldrica. En el otro

5 Dever, Mauricio. Intervencién en el Primer Foro Institucional sobre Bogotd
y la Sabana. Bogotd, Colombia, 25 de enero de 1984. (Inédito).

6 Correal, Gonzalo. Evzdenczas culturales y megafauna pleistocénica en Colombia.
Banco de la Repubhca, Bogotd, Colombia, 1981.
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extremo las heladas contindan siendo la principal limitante de la
productividad agraria.

La mayor parte de la actividad agropecuaria depende de Ia
precipitacién en el sistema. Aunque la periodicidad anual de ésta
no parece haber variado significativamente si se presentan anoma-
lias que perturban especialmente la produccién de leche. La cons-
truccion de edificios, la pavimentacién y el entubamiento cada
vez mayor del agua del sistema es posible que haya afectado el
ciclo hidrico pero no existen estudios definitivos al respecto.

iii) Procesos limnoldgicos. En relacién a los flujos superfi-
ciales, la abundancia de suelos arcillosos con mediana permeabi-
lidad conduce en el sistema a un esquema de drenaje en donde una
corriente principal recoge en el centro de los valles un muy alto
porcentaje de la precipitacién. Este papel es representado en la
Sabana de Bogotd por el rio Bogotd y su afluente sudeste, el rio
Tunjuelito y en los valles de Ubaté y Chiquinquird por el rio Ubaté,
la laguna de Fuquene y el rio Sudrez. En los cerros orientales de la
Sabana la abundancia de la precipitacion favorecia la existencia de
centenares de pequefias quebradas que descendian hasta el rio;
hoy la mayoria de ellas son aprovechadas por el acueducto de la
ciudad o recogidas por pequefios sistemas privados de riego.

En relacion a los flujos subterrdneos, la existencia de capas
intercaladas de material orgdnico, gravilla y arcilla favorecen en
algunas zonas del sistema la existencia de acuiferos abundantes,
algunos de ellos de agua termal. Recientemente se han notado des-
censos significativos del nivel fredtico.

Clasificamos como flujos lentos los de grandes cuerpos de agua
semiestancada. Como se ha mencionado, las altiplanicies de la cor-
dillera oriental de los Andes tienen origen lacustre. Hasta hace
pocos afios todavia se apreciaban sus restos en la Sabana de Bogo-
t4, durante las épocas lluviosas. La construccién de cuatro grandes
embalses ha modificado significativamente esta situacién aun cuan-
do en afios excesivamente lluviosos (1979) todavia se inundan du-
rante uno 0 dos meses las zonas mas bajas.

En el sistema existen todavia varias lagunas naturales, la mds
importante la de Fuquene, rodeada de suelos agricolas de gran
productividad. Otras como las de Guatavita y Suesca estan locali-
zadas en zonas de prepiaramo. Finalmente deben mencionarse las
pequefias lagunas de los paramos que circundan y forman parte
- del sistema, al menos parcialmente; una de ellas, 1la de Chingaza
sirvié de fundamento para el iltimo desarrollo del acueducto de
la capital. Otras como la laguna Negra, en el paramo de Sumapaz
son atractivos turisticos de la ciudad.

En todo el sistema es posible apreciar pequefias caidas de agua,
pero una de ellas merece especial atencion por sus dimensiones.
Se trata del Salto de Tequendama, por donde desagua toda la
Sabana en el extremo sur-oeste. El salto fue considerado desde su
primera visién que tuvieron los espafioles, como una de las mara-



18 O Julio Carrizosa

villas de la naturaleza. Desde hace varios afios su diferencia de
alturas, 147 metros, es aprovechada para producir energia con el
agua negra que recoge el rio Bogota.

iv) Procesos bidticos. La temperatura, la precipitacion, la
altura sobre el nivel del mar y las pocas horas de sol ocasionan
en el sistema cambios apreciables en funcionamiento de plantas y
animales en relacién con las tierras bajas del trépico.

Lo anterior ha originado el desarrollo de formas adaptadas
de vida animal y vegetal, algunas de las cuales pueden ser consi-
deradas como endémicas.” La presencia de la Metrépoli ha ocasio-
nado la transformacion réapida de la flora y sobre todo de la fauna
que encontraron los esparfioles, pero todavia se encuentran proce-
sos de importancia. Mencionaremos los m4s sobresalientes.

Alrededor de los 3.000 metros de altura el clima ecuatorial
origina la formacion de las llamadas nubes de manantial * alrede-
dor de los cerros que originan el bosque de niebla. El exceso de
humedad gesta una gran abundancia de epifitas, musgos, liquenes,
bromelidceas que se acumulan sobre los encenillos, 1os cedros y
los nogales, formas transformadas de especies que migraron de las
zonas templadas hace mas de 100.000 afios.

También el quercus migro desde Norteamérica y formé en los
Andes un cinturén entre los 2.200 y los 2.700 metros sobre el nivel
del mar. El bosque de robles, debido a sus capas de hojarasca, de-
sempefiaba un importante papel como regulador del escurrimiento
de las aguas llovidas distribuyéndolas de los periodos lluvioscs
hacia los secos.

Los pdramos se forman en las alturas de los Andes tropicales
humedos, debido a sus condiciones extremas °* de temperatura, pre-
sién, luminosidad y precipitaciéon asi como a los grandes cambios
diarios de ellas.

El paramo es el hdbitat de numerosas especies adaptadas de
otras regiones del planeta y de algunas de cardcter endémico como
la Espeletia sp. o Fraylejones. Es un paisaje tnico de vegetacion
achaparrada, flores de colores vivos, abundante agua y niebla. El
paramo representa también papel significativo en los sistemas
naturales de conservacion y regulacién del agua llovida. Dentro del
sistema est4d el paramo de Sumapaz, el de Choachi, el de Chingaza
y el de Palacio. El primero es considerado como el mayor del mun-
do. La fauna del paramo era abundante en el momento de la con-
quista espafiola en venados, 0s0s, dantas y pumas. Hoy s6lo existen
indicios de la existencia de pequefios grupos de 0s0s.*

d) Estructuras de procesos. Para adelantar en la compren-
sién de la complejidad de las interrelaciones sociales, econémicas,
fisicas y bidticas del sistema se expresardn algunas de estas inter-

7 Guhl, Ernesto. La Sabana..., op. cit.
8 Ibidem.
9 Ibidem.
10 Ibidem.
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relaciones en una estructura de procesos. Esta estructura se expre-
sard en dos formas: analizando sus cadenas mads significativas y
esquematizando la accién conjunta de procesos de urbanizacién,
producciéon agropecuaria y produccién minera.

Como ejemplo de como este tipo de andlisis global interpreta
la comprension de la estructura y el funcionamiento del sistema,
se adelantard una descripcion de los ciclos de suministro de agua,
de alimentos y de materiales de construccién.

i) Suminisiro de agua. En el sistema conviven diferentes cade-
nas de suministro y uso del agua, algunos tan simples como el uso
doméstico de los campesinos, otras tan elaboradas como el mon-
tado por las empresas publicas de Bogotd. Veamos esta iltima.
Las empresas de energia, acueductos y alcantarillado han cons-
truido en los ltimos treinta afios una muy completa cadena de
suministro y uso de ese recurso en el sistema. Para resolver el
déficit de agua y energia de la capital se decidié en los afios treinta
agregar al acueducto existente la utilizacién de las aguas del rio
Bogot4d, las cuales se captaron unos kildmetros antes de llegar a
la ciudad, se elevaron a una colina para ser tratadas y se con-
dujeron luego por gravedad a la ciudad. La empresa de energia
ya utilizaba el rio desde 1900 pero fue también en esos afios cuando
se instalaron nuevas turbinas que necesitaron el entubamiento de
gran parte del caudal, el cual una vez fue utilizado por el acueduc-
to. Para regularizar el rio y asegurar caudales minimos para estos
dos usos, construyeron los embalses de Chingaza Regadera (1937),
Muifia (1944), Sisga (1951), Neusa (1951) y Tomine (1962).

Desde la fundacion de la ciudad, las aguas negras fueron verti-
das sin tratamiento a las quebradas y rios que bajaban de los cerros
hasta desembocar en los rios Tunjuelito y Bogot4. El procedimiento
ha seguido siendo el mismo hasta el presente con la tnica adicién
de cierre de los canales, la instalacién de tuberias y la conversion
de varios rios en sectores subterrdneos. El crecimiento de la ciudad
ha aumentado en tal forma estos vertimientos que las aguas negras
son hoy dia las dominantes, completando asi una cadena integral
en donde el rio se bombea antes de llegar a la ciudad, se somete
a tratamiento, se conduce ya como agua potable hasta la ciudad,
se distribuye a cada casa, se utiliza en ellas y regresa a su cauce
por el alcantarillado para ser entubado nuevamente por la empresa
de energia en cuatro secuencias de turbinas hasta su entrega fuera
del sistema que estamos considerando. La utilizacién agricola se
agrega a la cadena en diferentes sitios y formas. Los agricultores
riberefios establecen bocatomas directas, antes y después de la
entrada de las aguas negras. La CAR ha establecido recientemente
un distrito de riego que también utiliza las aguas del Bogota des-
pués de haber entrado al primer colector de aguas negras. A estos
usos domésticos y agropecuarios deben agregarse los usos indus-
triales para complementar el esquema. Este ultimo se realiza tanto
dentro de la ciudad como fuera de ella. En los subsistemas rurales



20 O Julio Carrizosa

se han conformado varios centros industriales, uno de ellos el con-
glomerado de la planta de soda utilizada que devuelve las aguas
que mds tarde son utilizadas por el acueducto. Algunos pequefios
industriales curtidores la utilizan inmediatarnente antes.

En esta forma el agua que recoge el sector oriental y nororien-
tal del sistema se utiliza en forma intensa para surtir de agua
potable y de energia a la ciudad de cinco millones de habitantes y
‘para trasladar sus residuos. Sin embargo, el esquema apenas alcan-
zaba en los ultimos afios a sostener la demanda y fue necesario a
pa;'tir de 1983 transferir 14 m® por segundo de aguas de las cuencas
orientales de fuera del sistema, por medio de tiineles para prever
el cumplimiento de la demanda del crecimiento de la ciudad hasta
el afio 2015. Hoy dia esta cadena cumple los requerimientos de los
habitantes del casco urbano de la capital, no asi los de los otros ha-
bitantes del sistema, menos ain de los productos agropecuarios,
como se analizard en el siguiente capitulo. El ciclo natural del
agua en el iltimo caso que surte este esquema (precipitacién, escu-
rrimiento, infiltracién, evaporacién, condensacion, precipitacién)
no ha sido estudiado suficientemente. No existe andlisis sobre la
influencia que los procesos de urbanizacién como el entubamiento,
la construccion de superficies impermeables y lo que el calor gene-
rado por la ciudad y por sus habitantes haya podido causar en la
forma de precipitacion.

ii) Suministro de alimentos. El sistema produce cantidades
significativas de leche, papas y hortalizas.

Produce también cantidades importantes de ciertos productos
de alto valor unitario como hongos y carnes de trucha. Es asimis-
mo importante su contribucién a la produccién de maiz, cebada,
frijol, lenteja y habas. Sin embargo la productividad promedio es
baja.!

La abundancia de estos productos en el mercado de Bogota
es uno de los factores que impulsan la afluencia de inmigrantes
¥y que permiten la supervivencia de poblaciones marginadas de in-
gresos minimos. Las cadenas de produccion de alimentos se inician
con los procesos de tenencia de suelos agricolas adecuados; estos
procesos no siempre aumentan el patrimonio de verdaderos agri-
cultores dada la posibilidad de urbanizacion de practicamente toda
la tierra agricola de la Sabana. La aguda competencia por la pose-
sién de estos terrenos y su alta rentabilidad dentro del mercado
de finca raiz ha convertido a todos los propietarios de tierras pla-
nas, aun a los de las tierras pendientes del sistema, en urbanizacio-
nes en potencia. Esta actitud-no favorece la inversion necesaria
para las actividades agropecuarias recomendables para cada clase
de suelo y en numerosos casos estos terrenos estan ociosos o son
alquilados a terceros.

{1 Ramirez, Augusto. Alternativas de utilizacién de la zona agricola de la Sabana
. de Bogota. Ponencia en foro citado en 5.
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- La produccion agropecuaria en estas condiciones de competen-
cia con los urbanizadores y sometida a los efectos de procesos de
urbanizacion es labor que requiere una alta tecnologia y dedica-
cidn, para que su rendimiento sea equivalente a los que se obten-
drian vendiendo la tierra para congelarla en espera de que llegue
el proceso de urbanizacién o para convertirla en club deportivo,
restaurante o alguna otra actividad que pueda ser considerada
como previa para una urbanizacion “campestre”. Numerosos terre-
nos por las razones anteriores estdn hoy en engorde o sea inuti-
lizados y en manos de empresas urbanizadoras o de especuladores
que se arriesgan a mantener su capital improductivo, debido a la
posibilidad de altisimas ganancias y a la incertidumbre de la acti-
vidad agropecuaria.

Esta incertidumbre varia para cada uno de los subsistemas,
pero, en general, giran alrededor de problemas agricolas y econd-
micos. Entre los primeros estdn todas las posibilidades tecnols-
gicas de siembra y la variabilidad de la reaccion de los componentes
bidticos. El comportamiento de las semillas escogidas, la reaccion
de suelos y fertilizantes, la aparicion de plagas, la abundancia de
agua, la disponibilidad de mano de obra y finalmente la posibilidad
de obtener un precio rentable en el mercado convierte esta activi-
dad en un modo de vida arriesgado en donde sélo los grandes
capitales tienen posibilidad de obtener ganancias adecuadas.

Estas cadenas suelo - semilla - agua - fertilizante - plaguicidas -
agua - mano de obra - mercado, confrontan tales riesgos que inclu-
sive los mds refinados y respaldados empresarios lecheros, sufren
periodicamente crisis causadas especialmente por largos periodos
de sequia o por inundaciones espordadicas no controladas por los
embalses. El agua en la Sabana es considerada como factor critico,
tanto por los lecheros como por los agricultores. Cuando la preci-
pitacion disminuye, so6lo unos pocos pueden surtirse del rio o de
pozcs subterraneos.

Estos ultimos presentan recientemente disminucién apreciable
en sus niveles. La calidad del recurso es también obstdculo grave
para su utilizacion en las actividades ganaderas. La contaminacion
por aguas negras es, sin embargo, aprovechada por productores
marginales de hortalizas para disminuir su uso de fertilizantes.

iii) Suministro de materiales de construccion. Como se ha
mencionado, el origen sedimentario del sistema, aseguré la pre-
sencia de yacimientos significativos de minerales utilizados para la
producciéon de materiales de construccién. La cercania de estos
yacimientos a la capital abarato relativamente el proceso de cons-
truccién de vivienda, pero, por otra parte, la presencia de arcillas
pldsticas moldeables por el agua, encarece las labores de cimen-
tacién y de construccién de vias. La extraccion y beneficio de estos
minerales estd también relacionada con la posibilidad de obtencion
de fuertes capitales y tienen impacto hacia las actividades de. pro-
duccion agropecuaria y de recreacion. En efecto, los depdsitos de
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arena estdn situados en los subsistemas orientales, donde la belleza
del paisaje ya la cercania a los barrios de mayor ingreso han pro-
movido la creacién de clubes deportivos y ha hecho tradicional el
paseo dominical. La vista de las grandes cicatrices que deja la
mineria y arena, genera continuamente campafas ecologistas en la
capital; los re51duos de las f4bricas de cemento contaminan el agua
que tienen que utilizar los lecheros. Los procesos mds comunes
son los correspondientes a la explotacidn de arcilla, arena y roca
caliza; la arcilla se encuentra en todo el sistema, es explotada por
diversidad de métodos, desde los hornos artesanales calentados con
lefia hasta hornos automatizados en donde se producen ladrillos de
especificaciones internacionales. También es importante la produc-
cion de tejas de barro y de tuberia de cerdmica para alcantarillado.
La arena es-de excelente calidad, se extrae a tajo abierto y se con-
duce después de cernida directamente a las obras. La.piedra de
rio se explota también para la conformacion de concreto o para el
afirmado de carreteras. La roca caliza es el fundamento de fuertes
empresas de produccion de cemento.

Estas actividades no sélo afectan el paisaje, sino que los resi-
duos de las fabricas de cemento alteran el PH de los suelos aleda-
nos y el aparato respiratorio de campesinos y ganados. Los coloides
con que vienen asociadas las arenas se han convertido en problema
costoso para el tratamiento de las aguas del rio. La extraccion de
piedra de los fondos de los rios afecta a los acuiferos y a la calidad
de los flujos superficiales. ¥1 humo de los hornos de ladrillo dismi-
nuye la vida ttil tanto de 10s mismos operarios como de los habi-
tantes de los barrios pobres del sur que los rodean. El capital para
estas actividades nunca ha sido escaso, lo cual nos dice mucho
acerca de su rentabilidad.

iv) Esquema de estructura. Las anteriores cadenas estdn inte-
rrelacionadas entre si y se agregan a otros procesos para confor-
mar una estructura economica, social, bidtica y fisica que explica
el comportamiento del sistema. Esquematizaremos esta estructura
examinando un pequefio corte transversal, en donde representare-
mos los ligamentos mds fuertes entre los conjuntos de procesos de
urbanizacion, produccion agropecuaria y produccion de minerales.

El grafico adjunto contribuye a explicar la complejidad de
estas interrelaciones, donde los procesos primarios sirven de fun-
damento mediante el suministro de suelos y agua para la produc-
cion de alimentos y el mantenimiento de todo el sistema produc-
tivo. Hemos explicitado este corte como parte de la complejidad
de los ambientes fisico, bidtico, social y econdmico de los cuales
s6lo especificamos sus flujos de materiales basicos, nacimientos y
capital.

Siendo éste un sistema abierto, se especifican también algunos
de los flujos de entrada y salida hacia el ambiente externo: la
entrada de alimentos no producidos o deficitarios en el sistema
de fertilizantes; la reciente adquisicion de aguas de otras cuencas
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¥ la inmigracion que persiste desde otros sistemas rurales. Se es-
quematizan también algunas de las salidas del sistema como la pro-
duccion de flores, papas y aguas negras. Es importante anotar algu-
nas de las interrelaciones mds fuertes, como la depéndencia de la
produccion de toda la estructura en los distintos flujos sectoriales
de capital; la dependencia de todos los sectores en relacién con el
recurso y la necesidad de aprovisionamiento de mano de obra,
agua, alimentos, tierra y materiales de construccién para que el
proceso de urbanizacion se efectiie.

En relacion con lo anterior, es importante sefialar cémo el
esquema de estructura hace ver claramente los movimientos retré-
grados, 1os bucles que vuelven atrds aumentando la entropia de los
procesos, creando conflictos de flujos opuestos y, en general, dismi-
nuyendo la eficiencia de toda la estructura de procesos. Ejemplo
de estos conflictos son las aguas negras que pueden aumentar la
productividad de ciertos cultivos pero incrementan los riesgos de
morbilidad y, por lo tanto, disminuyen el dinamismo de todo el
sistema, el efecto de las mismas sobre la vida ttil de las turbinas;
el ciclo carbon energia térmica, contaminacion del aire; el de pro-
duccion de arena - degradacion del paisaje - disminucién de la re-
creacion y, el mds importante de todos, construccién de vivienda,
disminucidn de suelos agricolas - contaminacion de aguas, disminu-
cion de la produccién de alimentos. ’

En los puntos pesteriores explicaremos los conflictos que aqui
se identifican.

2. Identificacion de problemas ambientales

En este puntc resumimos algunos de los problemas a que se ha
aludido anteriormente. Para ello haremos primero una organiza-
cion y relacion general, y luego amnalizaremos los casos mds im-
portantes.

a) Problemdtica general

i) Problemdtica ambiental en la produccién. Los diferentes
sectores de la produccion mantienen interrelaciones que conllevan
aumentos o disminuciones de sus costos internos.

En el sistema que estamos analizando se presentan varios de
estos casos; incluimos esquematicamente los mas importantes.

La produccion de arena y piedra deja residuos que contaminan
las corrientes de agua que deben ser mds tarde utilizadas por los
productores de leche, disminuyendo la rentabilidad de éstos.

La produccion de cemento emite residuos que llevados por los
vientos alteran la composicion quimica de los suelos; si los suelos
son 4cidos, su alcalinidad puede mejorar la productividad agrope-
cuaria hasta ciertos limites, pero el efecto especifico es de caracter
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complejo si se tiene en cuenta, adema4s, el impacto de la contami-
nacion del aire sobre los trabajadores, sus familias y sus animales.

El proceso de urbanizacion induce mayores costos en la pro-
duccion agropecuaria a través de la contaminacion de aguas y aire,
la disminucién de los caudales, la creacion de obstdaculos fisicos
para las labores y, finalmente, la destruccion por la ocupacion fisi-
ca de los suelos. Al mismo tiempo, puede disminuir algunos costos
especificos como los de energia y mano de obra en los casos en que
ha sido posible alcanzar una estabilizacién de las areas de ambos
procesos. Las caracteristicas de irreversibilidad de la ocupacién de
suelos por la cmdad aflade una gravedad especial a este enfren-
tamiento.

El gran dinamismo de la produccion de flores parece originar
en el resto de los productos costos adicionales, por efecto del des-
plazamiento de la mano de obra y capital, asi como el del mayor
uso del agua. Es también probable que el mayor empleo de agro-
quimicos en estas explotaciones contamine las aguas y produzca
cambios significativos en las cadenas de alimentos de insectos y
aves.

Los conflictos entre la produccion primaria y el resto del sector
productivo se han agudizado varias veces a través de la historia.
La creacién de los parques regionales y nacionales y del Jardin
Botanico suministra instrumentos para mantener por lo menos
muestras del aparato productivo primario. Por otra parte, el cre-
ciente uso de agroquimicos y los residuos téxicos o no biodegra-
dables del sector industrial y del sector de servicios, que han lle-
vado a la destruccion de la productividad prlmarla de los rios prin-
cipales, amenazan a todo el sistema.

ii) Problemdtica ambiental en el consumo. Los procesos del
consumo en el sistema se ven interferidos por los procesos de pro-
duccién y de dotacién de servicios. Algunos casos se esquematizan
a continuacion.

Porciones significativas de la produccion de hortalizas se ob-
tienen con sistemas que utilizan aguas negras y basuras. No existen
estudios ni controles sobre sus efectos residuales en los consu-
midores.

Los consumidores de leche se ven constantemente amenazados
por contaminaciones de dlferentes fuentes al estar las zonas de
produccion ubicadas cerca de los asentamientos humanos e in-
dustriales.

La produccion de papas es intensiva en el consumo de agro-
quimicos. Las normas actuales sobre su utilizacién no son revisa-
das desde hace varios afios.?

Los habitantes de la zona rural y de las cabeceras de los peque-
nos municipios de la sabana no cuentan con fuentes de agua en

i2 Varios. Reunién de Grupo Nacional de Residuos. Bogotd, Colombia, 1980.
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cantidad y calidad adecuadas. Lo mismo sucede con los habitantes
de la cuenca baja del rio Bogotd.?

La produccion de energia en la cuenca baja del rio Bogotd sufre
gl}mento de costos por el efecto de residuos acidos sobre las tur-

inas.

La pesca desaparecié en el rio Bogotd y estd disminuyendo en
el Magdalena por efecto de las aguas negras. Lo caza desaparecio
en el sistema desde mediados de siglo.

iii) Problemdtica ambiental en los servicios y recreacion. El
tratamiento de agua en la zona de Tibitd sufre ineficiencias y
aumentos de costos por los residuos industriales y agropecuarios.

En relacion a la recreacion, los paseos por la sabana, tradicio-
nales para los bogotanos, disminuyen por el efecto de la destruc-
cion de los cerros, las actividades mineras, la abundancia dc basura
en las vias y la congestion de los caminos.

El paisaje de los cerros y la sabana ha sido degradado por las
cicatrices en los cerros, la construccion de los invernaderos para
cultivos de flores y la contaminacion de las aguas en el salto del
Tequendama.

b) Conflictos ambientales especificos

Muchos de los problemas ambientales sectoriales descritos en
el punto anterior se presentan interrelacionados cuando conside-
ramos la regién como un conjunto de subsistemas. Veamos aigu-
nos de ellos.

i)  Subsistema central (Suba, Cota, Chia, Cajicd, Zipaquird).
El subsistema central tiene actualmente la mejor infraestructura
de servicios y las densidades mas altas de poblacion. Los munici-
pios de Cajicd y Chia son los que reciben en porcentaje mas inmi-
gracion del resto del pais,” calculada en 1981.' Una porcién mayo-
ritaria de la industria de leche estd localizada en esta zona. Un
25 % de las empresas de floricultura tienen aqui sus estableci-
mientos.

,Qué recursos naturales estdn aprovechando?

En primer término el agua del subsistema, corriente de los rios
Frio y Bogotad que no tienen todavia la carga de aguas negras de
la capital. Estas son utilizadas por los sistemas privados de riego
para ganaderia y flores. La misma agua y su cauce son empleados
por el conjunto de industrias establecidas para beneficiar la sal de
las minas del Zipaquird. El carbon del subsistema sirve para ali-
mentar la planta termoeléctrica.

13 Parra, Carlos. El suministro del servicio de agua en la regién. Ponencia en
foro citado en 5.

14 Arango, Gonzalo. La vida silvestre en la sabana de Bogotd. Ponencia en foro
citado en 5.

15 TGAC. Estudio del..., op. cit.

16 Ibidem.
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Los suelos planos fueron caracterizados por el Instituto Geo-
grafico Agustin Codazzi como las series Cota y Zipaquira, clasifi-
cados como de primera y segunda clase con pequefias inclusiones
de la serie Gachancipd clasificada como de tercera clase por la exis-
tencia de capas duras de arcilla. Conforme se refinan los estudios
pedoldgicos, se diferencian mads los suelos agrupados bajo estos
nombres y se habla de dos o tres tipos de suelos en cada una de
ellos, pero la verdad es que su uso ganadero es bastante continuo
a lo largo de las primitivas asociaciones.

Entre Suba y Cota las precipitaciones aumentan hasta los mil
milimetros, pero disminuyen hasta los 700 alrededor de Cajicd,
para aumentar nuevamente al norte del subsistema. Estos niveles
de precipitacion son suficientes para mantener una vegetacion
abundante, tanto en los cerros como a lo largo de las corrientes
y de las cercas, proporcionando un paisaje agradable a los ojos de
quienes acuden a pasear los domingos. Las anteriores caracteris-
ticas le proporcionan en este subsistema un especial dinamismo a
los procesos de urbanizacion, produccion de leche, extraccion de
minerales, beneficio de los mismos y recreacion con la natural ocu-
rrencia de roces y contradicciones cuando las diferentes actividades
tratan de usar los mismos recursos o elementos del ambiente. El
proceso de urbanizacion para gente de mayores ingresos tiene
aqui su ambito desde principios de siglo y compite con las demas
actividades por el uso de los terrenos planos rodeados del paisaje
verde de los cerros. Las operaciones de extraccion de arena o de
arcilla especiales crean deformaciones al paisaje y favorecen simul-
tdneamente la instalacion de industrias y surgimiento de tugurios
que causan, a su vez, problemas de contaminaciéon por aguas ne-
gras e inseguridad. Aumenta la congestién de las vias y las activi-
dades agropecuarias se retiran hacia el norte. Las consecuencias
del desarrollo industrial sobre la calidad del agua del mismo sub-
sistema y de los que quedan aguas abajo son cada vez mds costo-
sas, tanto en términos de gastos de la planta de tratamiento Tibito,
como de interrelaciones mas complejas por la salinizacién de terre-
nos regados con las aguas del rio Bogotd.

ii) Subsistema occidental (Fontibon, Bojacd, Engativd, Fun-
2a, Mosquera, Madrid, Facatativd). El 50 % de los establecimientos
de floricultura estan instalados en ese subsistema. Es aqui tam-
bién muy prdéspera la industria lechera y otros tipos de agroindus-
tria. Su infraestructura, no tan desarrollada como la del subsistema
central, cuenta con servicios especiales como Centro Agropecuario
del Tibaitata y varias plantas de semillas, pero es especialmente
débil en lo referente a la provision de agua potable. El unico dis-
trito estatal de riego de todo el sistema estd instalado en La Rama-
da. Entre Madrid y Mosquera fue autorizado desde hace pocos
afios un “corredor industrial” que ya alberga diversas plantas.
Se construye en el subsistema la central de abastecimiento regional
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de combustibles y se proyecta la ampliacion del aeropuerto de
El Dorado. ‘

El dinamismo del sector agropecuario tiene raices en la Colo-
nia cuando sz constituyé aqui el latifundio mas extenso de la saba-
na, la encomienda del Novillero, fundamentada en los suelos de
mas de dos metros de espesor, posteriormente caracterizados como .
la serie Tibaitata y calificados como de primera clase. Hoy, el nue-
vo sistema taxondmico distingue varios subérdenes y subgrupos en
esta serie, seglin sus caracteristicas minerales y su consiguiente
reaccién ante la actividad, pero, en general, la regién es todavia
percibida como la de mayor potencial para la realizacion de dife-
rentes cultivos. La precipitacion media, oscilando sélo alrededor
de los 800 mm permite una vegetaciéon mucho mads vigorosa que la
existente en los subsistemas vecinos del sur y facilita las labores
agrarias, pero no es suficiente para garantizar la demanda de agua
industrial y doméstica. En el umbral entre este subsistema y el del
sur existen los rios Bojacd y Balsillas y entre ellos y Cerros de
Vista Hermosa quedaba la Laguna de la Herrera que fue centro
de caceria de patos migratorios hasta muy entrado el siglo xx. Hoy
priacticamente ha desaparecido y en la percepcion de los habitan-
tes mds antiguos de la sabana su recuerdo subsiste como un
ejemplo de destruccion de los hdbitats de vida silvestre en la regién.

Es aqui donde se realiza mds dramdticamente el conflicto en-
tre los diferentes procesos de desarrollo. La cercania de los centros
de mercadeo fue tenida en cuenta por el proyecto de “fasell” 7 para
recomendar el fomento del desarrollo urbano hacia la zona Madrid-
Mosquera y respalda todavia acciones como la del Municipio de
Funza al ampliar su perimetro urbano sobre dreas clasificadas por
el Acuerdo 33 como “rurales de manejo integrado’”. Es también
esta cercania la que origina la localizacién de basureros domésticos
e industriales en todo. el subsistema. Sin embargo, la decisién de
la CAR estd fuertemente respaldada en relacién a propiciar el
fomento agropecuario en la calidad superior de los suelos. :

Por otro lado, el subsistema recibe las aguas del rio Bogota
no soélo con los desechos industriales de la Planta de Soda, sino
con casi toda la carga de aguas negras de la capital. Esta es el
agua que se utiliza en el Distrito de riego de La Ramada. El agua
propia del subsistema no alcanza a alimentar los acueductos de
los pequefios centros urbanos a no ser que en el inmediato futuro
mejoren los resultados de las exploraciones de aguas subterrdneas.
El umbral entre los suelos agropecuarios y el “corredor industrial”
estd continuamente amenazado por las empresas urbanizadoras de-
bido a la diferencia de rentabilidad a corto plazo entre ambas acti-
vidades y podria decirse que sdlo la persistencia de algunos pro-
pietarios rurales o sus amplios recursos de capital han impedido
que las “mejores tierras de la sabana” estén urbanizadas.

17 Colombia. Plan de..., op. cit.




29 O La sabana de Bogotd

iii) Subsistema noroeste. (Tenjo, Tabio, Subachoque). El uso
del suelo en estos valles longitudinales y paralelos es todavia pre-
‘dominantemente agropecuario. La ganaderia de leche, la pequefia
agricultura y los invernaderos para flores constituyen el uso pre-
‘dominante, pero se observa un extraordinario dinamismo del pro-
ceso urbanizador en forma de construccién de restaurantes cam-
pestres, reloteo de fincas, compra de grandes extensiones por parte
de empresarios no agricolas y construcciéon de casas de recreo que
se multiplican, afilo por afo, alrededor de carreteras y caminos o
en las vertientes mds pintorescas. Existen también actividades de
extraccion de materiales de construccién, especialmente gravillas
y arenas.

Los recursos naturales del subsistema estan representados por
sus ‘paisajes, sus suelos y, en tltimo término, por sus yaclmlentos
- minerales.

El paisaje es el resultado de la conjuncién de un clima benigho
para la recreacién, protegido por las peninsulas del antiguo lago
de la sabana, con una vegetaciéon que todavia alberga restos de
darboles corpulentos como el cedro y el nogal y los tinicos grupos
de palmas de cera que se ven en la sabang y, con una topografia
variada y atractiva por la alternacién de los suelos planos con las
serranias casi todas cubiertas todavia por bosquecillos naturales.

" Los suelos planos fueron caracterizados inicialmente como aso-
ciaciones Tibaitata-Zipaquirda-Corzo y Bermeo y clasificados como
de primera, segunda y tercera categoria.® Posteriormente se ha refi-
nado la caracterizacién de algunas dreas introduciendo la llamada
serie Cota.”

La dlspombllldad de agua estd limitada por las barreras que
las serranias ofrecen al drenaje y por su influencia en las corrien-
tes locales de vientos.

Los yacimientos de mineral de hierro del extremo norte del
subsistema sostuvieron una precaria industria siderurgica durante
varios afios. Los depdsitos de gravilla y de arena son abundantes
a lo largo de los rios Subachoque y Frio y en las laderas de las
antiguas peninsulas.

Los problemas ambientales mds agudos se centiran en la dis-
ponibilidad de agua, tanto para el consumo domeéstico en pobla-
ciones y fincas como para abrevar los ganados y regar las peque-
flas plantaciones de frutales y flores. La contaminacién causada
por las explotaciones de gravilla es también vista como una ame-
naza para el consumo doméstico de estas aguas.

La destruccion o alteracion del paisaje del subsistema es per-
cibida por sus habitantes como un cambio significativo en los
recursos naturales a que aspiraban al radicarse en la region y es
considerada por los naturalistas como una pérdida neta de los

18 IGAC. Estudio general..., op. cit.
19 IGAC? Pedologia de la serie Tibaitata. Bogotd, Colombia, 1981.
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habitantes menos intervenidos de todo el sistema. Esta conciencia
de la importancia de los recursos naturales de la region llevé al
INDERENA hace varios afios a considerar a Subachoque como mo-
delo de conservacionismo y a la Gobernacién de Cundinamarca a
prohibir en 1982 cualquier uso no agropecuario atin cuando el
Acuerdo 33 admite en parte del subsistema la posibilidad de “usos
restringidos” como la industria minera. .

iv) Subsistema norte (Cogua, Carupa, Ubaté, Fuquene, Sema,
Simijica, Caldas, Cucunubd, Chiquinquird, Saboyd). Seguin el estu-
dio del Instituto Geografico Agustin Codazzi,® un 53 % de este
subsistema se mantiene en pastos, un 17 % en cultivos y un 30 %
no tiene uso agropecuario. La poblacién del subsistema es de un
poco mds de setenta mil habitantes. La infraestructura, en gene-
ral, es menos fuerte que la de los subsistemas mds cercanos a la
capital, pero es superior a la del promedio del pais. La pequefia
mineria de carbdn tiene importancia en el municipio de Cucunub4.
La agroindustria de derivados de la leche es especialmente fuerte
alrededor de Ubaté y Chiquinquird. El maiz se cultiva en forma
comercial. La geomorfologia del subsistema generé alli el mayor
cuerpo natural de agua: el sistema de las lagunas de Palacios, Cu-
cunubd y Fuquene facilité la construcciéon del embalse del Neusa
y la organizacion de su parque forestal. Los suelos fueron en 1973
clasificados como de tercera clase? por sus dificultades de dre-
naje, pero posteriormente su reestudio permitiéo que el Acuerdo 33
los incluyera como de primera y segunda clase en la zona rural de
manejo integrado. Las dreas montafiosas estdn dentro de las clases
sexta, séptima y octava, cuya capacidad de uso se limita a la con-
servacidn de la vida silvestre, la reforestacién y el “pastoreo con
buen manejo de potreros”. La precipitacién aumenta en forma con-
tinua de sur a norte desde los 700 mm hasta los 1.300. Los estratos
carboniferos afloran en el limite oriental del subsistema.

Existen todavia pequenios bosques naturales, algunos de en-
cinillos y robles, pero la mayoria compuestos de especies pioneras
de poco valor comercial. La Laguna de Fuquene mantiene pobla-
ciones introducidas de carpas y en el embalse del Neusa la CAR
ha desarrollado la piscicultura extensiva de la trucha.

Los problemas ambientales del subsistema se concretan en el
uso del agua y en su control general. Durante el estio los valla-
dos se secan y los empresarios agropecuarios compiten por el agua
para regar sus pastos o cultivos mientras 10s pequefios campesinos
asentados en las laderas tratan de recogerla para su uso doméstico.
Por otra parte, durante las estaciones de lluvias, las lagunas de la
zona plana, colmatadas por la erosién de la serrania de Suesca,
sobrepasan su capacidad e inundan las haciendas riberefias, las
cuales tratan a su vez de compensarse corriendo las cercas sobre

2 IGAC. Estudio del. .., op. cit. .
21 Instituto Geografico Agustin Codazzi, Proclass, 1983.
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las zonas que quedan al descubierto en la estacion siguiente. Este
complejo manejo del agua es labor dificil, por la contraposicién de
intereses que estd implicita en el problema y, por la no existencia
de obras civiles adecuadas.

Adicionalmente deben citarse problemas comunes para toda la
region, como procesos incipientes de erosion, destruccion de los
pocos bosques naturales y, sobre todo, la baja calidad de la vida
de los habitantes de la montafa.

v) Subsistema noreste (Nemocon, Tausa, Sutatausa, Suesca,
Lenguazaque, Guachetd). El uso de la tierra en este subsistema se
reparte entre la agricultura especializada de papa y otros tubér-
culos como cubias, hibias y chuguas, la ganaderia de las tierras
planas de Nemocon, la mineria de carbon y de arcilla especiales,
la fabricacion de ladrillo y de vidrio y la novisima actividad silvi-
cultural que ha sido auspiciada por el Estado, especialmente por
la CAR, mediante la construccion de terrazas, trinchos y diques
tendientes a aumentar la retencion del agua.

Los suelos fueron caracterizados ? como de la Asociacion Ber-
meo en las zonas planas y de las Asociaciones Monserrate y Cogua,
con erosidn de severa a muy severa, en las dreas montafosas. Esta
situacion fuerte erosiva se agrava con el descenso de la precipita-
cion y su distribucién torrentosa. La CAR las clacifica como Zonas
Rurales de Manejo Prioritario y Zonas Rurales Protectoras. En el
extremo norte subsisten pequefios bosques de roble y en lo alto
de la serrania estd la laguna de Suesca que proporciona un paisaje
atrayente. Los nuevos bosques de coniferas de Sutatausa han veri-
ficado cambios significativos en un paisaje que ya se habia descrito
como “seco y desolado” a principios dél siglo XIx.

E]l problema ambiental prioritario en este subsistema es el
proceso de erosion que afecta a todas las vertientes de la serrania
y que no solamente reduce cada vez mds su poquisima producti-
vidad sino que degrada significativamente la calidad del agua que
surte las explotaciones agropecuarias de Ubaté y de Nemocon, asi
como la del rio Bogota, que debe ser tratada posteriormente por
el acueducto de Tibito. La colmatacion originada por el transporte
de estos sedimentos estda afectando seriamente la supervivencia de
las lagunas de Cucunub4, Suesca, Palacios y Fuquene. El costo del
tratamiento de agua para la capital se ve afectado severamente
por los sedimentos producidos por este subsistema.?

Adicionalmente a éste debe mencionarse como problema am-
biental la bajisima calidad de la vida de los habitantes de la mon-
tafia, especialmente la de las familias mineras que laboran en con-
diciones técnicas primitivas.

La produccion de papa, que es especialmente importante en

2 IGAC. Estudio general..., op. cit.
CAR 231 sgt)}x:;tiz y Arango. Estudios de desarrollo integral de la cuenca del rio Chequa.
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Lenguazaque, utiliza insumos quimicos cada vez mds abundantes.
Su empleo sin las necesarias precauciones tiene efectos sobre la
vida silvestre y la calidad de las aguas, pero no se han publicado
estudios al respecto. ,

vi) Subsistema oriental (Cerro de Bogotd, Usaquén, La Cale-
ra, Guasca, Sopo, Guatavita, Sesquilé, Tocancipd, Gachancipd, Cho-
contd). Es éste el umbral mds critico entre el proceso de urba-
nizacién y lo poco que resta de la vida silvestre del sistema. Parce-
laciones y urbanizaciones de diferentes especificaciones o simples
invasiones, presionan continuamente sobre el limite verde de los
cerros. Las vias mejoran sus caracteristicas, facilitando asi el asen-
tamiento. Las industrias de extraccion de arena, piedra y roca
caliza tienen en este subsistema un fuerte dinamismo no por la
abundancia de los depdsitos sino por la cercania a los mercados
vy a las plantas de transformacion. El proceso de urbanizacion se
ha realizado tradicionalmente en este subsistema usando como
instrumento de transformacion inicial el uso recreativo; se cons-
truyen casas de recreo; éstas dan paso a los clubes deportivos o
parques de diversiones y posteriormente viene la urbanizacién de
altas especificaciones. Este proceso se viene repitiendo desde me-
diados de siglo y se inicié con los barrios Izquierdo y Calderén
Tejada gue todavia conservan el nombre de los bosques.

Las industrias de extraccion han sido también el paso inicial
del proceso de urbanizacion de los cerros, pero esta vez seguidas
en la mayoria de los casos por tugurios que albergan a sus propios
obreros.

La situacion de los cerros sobre la ciudad proporciona en este
caso un recurso natural doble y contradictorio. Para quienes logran
asentarse alli, constituyen mirador exclusivo hacia el paisaje de
la sabana mientras para los que lo contemplan desde abajo signi-
fica un horizonte verde para su vida cotidiana. Si unos lo utilizan
desaparece el bienestar de los otros.

Las dreas del subsistema que estdn situadas detras de los ce-
rros, como La Calera, tienen fuertes atractivos turisticos por la
calidad de sus aguas, su paisaje ohdulado y el verdor de su vege-
tacion. Son también estas zonas montafnosas embalses casi natu-
rales para el sostenimiento de los caudales del sistema y sus para-
mos captan y almacenan en invierno las aguas mads abundantes
ya que es aqui en donde las precipitaciones llegan cerca de los
2.000 mm. Los pdramos constituyen también parque natural para
la conservacion de numerosas especies animales y vegetales.®

Las zonas planas de Guasca, Sopd, Tocancipd, y Gachancipid
tienen la mayoria de sus suelos caracterizados dentro de la Aso-
ciacién Techo-Gachancipd, la cual fue clasificada como clase
tres por la existencia de una capa dura de arcilla a poca dis-
tancia de su superficie, 1o cual imposibilita el desarrollo adecuado

24 Guhl, Ernesto. La sabana..., op. cit.
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de plantas de raices largas y solo puede ser solucionado con cos-
tosos tratamientos de subsolacion. Estos son aprovechables en
buenas condiciones por las actividades ganaderas y por algunos
cultivadores.

Dentro del subsistema existen ademds atractivos turisticos
concretos, como las lagunas de Guatavita y Suecha, los Parques de
La Calera y Sopdo, los embalses de Tominé y Sisga y algunos aflo-
ramientos de agua termal.

La coincidencia de actividades produce conflictos importan-
tes: los productores lecheros se quejan de la contaminacién por
las areneras; los costos de tratamiento de agua en Tibité se au-
mentan con los coloides dejados por la explotacién minera; la
seguridad de las casas de campo se ve amenazada por la presen-
cia de tugurios; unos y otros ponen en peligro la integridad de la
reserva forestal; el aumento de la poblacién rural por la llegada
de familias que trabajan en Bogotd plantea nuevos problemas de
disposicién de basuras y de aguas negras, asi como de uso de de-
tergentes que contaminan las corrientes de agua que antes podrian
ser bebidas sin peligro.

En la cuenca del rio Aves, los procesos de erosion son tan
agudos como en el subsistema noreste y elevan significativamente
los costos de tratamiento de agua en la planta del Tibitd.

vii) Subsistema del sur (Soacha, Sibatd, Bosa, Tunjuelito,
Usme). En el sur, el umbral entre la ciudad y el campo es confuso.
Los barrios de invasién, marginales o simplemente sin servicios,
surgen lentamente alrededor de las industrias extractivas o lleva-
dos por decisiones politicas.

La vida rural del sur que siempre giré alrededor del trigo y
de las crias de caballos y ovejas, continda transcurriendo hasta
que las condiciones la tornan imposible. En los dltimos afios ha
surgido una dindmica actividad hortelana en los alrededores de
Bosa. La extraccion de materiales de construccion ha sido siempre
aqui muy rentable por las excelentes condiciones de la arcilla de
‘Tunjuelito y San Cristébal y la abundancia de la piedra de Terre-
ros. Las zonas industriales han transformado la vida de poblacio-
nes como Soacha o Bosa, pero sus servicios son inferiores a los
que se encuentran en el resto del sistema. La presion de la emigra-
cién hacia Bogota es aqui donde se hace mas fuerte, concentran-
dose mads en el extremo sureste y aminordndose en el suroeste, en
donde encuentra el obstaculo de las aguas negras y de algunas
grandes haciendas que todavia subsisten.

Los suelos planos del subsistema estdn en su mayoria clasi-
ficados dentro de la original serie Tibaitatd, pero se presentan
también los de la Serie Techo con las mismas restricciones que en
Gachancipd. La precipitacion en este subsistema desciende a los
menores niveles de la sabana y es posible encontrar un promedio
por debajo de los 600 mm.

Sin embargo, esta conjunciéon de buenos suelos y clima se-
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midrido condujo a las mayores productividades de trigo y cebada
en afios pasados. En el extremo occidental del subsistema todavia
subsiste alrededor del Salto de Tequendama algo de los bosques
originales donde se vieron los ultimos venados durante la cuarta
década de este siglo.

Actualmente el subsistema ostenta la especial caracteristica
de recibir la carga total de las aguas negras de mds de cinco millo-
nes de habitantes a través de los rios Bogotd y Tunjuelito y en esto
radica su problema ambiental mds severo. Parte de estas aguas
negras se deslizan por los vallados alrededor de los barrios obre-
ros y reciben las descargas de toda clase de residuos de las indus-
trias del subsistema.

La conjuncién de estas caracteristicas hace surgir fenémenos
complejos, como el de los hortelanos de Boca. En esta zona cercana
al rio Bogotd y a la central de abastecimientos, la parcelacién de
las antiguas haciendas en la década de los cincuenta originé el
asentamiento de campesinos desplazados, quienes se reunieron en
cooperativas para la produccién de hortalizas fiacilmente vendibles
en la cercana central de abastecimientos. Desgraciadamente, la pre-
cipitacion del subsistema no es suficiente para estos cultivos y se
opté por emplear aguas negras bombeadas desde los rios. La carga
organica de ellas aumentd en un principio su productividad, pero
actualmente se presenta el doble de la salinizacién de las parcelas
y el efecto sanitario sobre los consumidores.

En todo el subsistema es también agudo el problema de la
distribucion de agua potable, tanto por la deficiencia de las fuentes
cercanas, como por el estado de las redes principales, lo cual dis-
minuye aiin més la calidad de la vida de sus habitantes. Otros fac-
tores que la afectan son la contaminacion del aire causada por la
zona urbana y no aminorada, como sucede en otras partes del sis-
tema, por las lluvias que aqui son escasas.

En este subsistema, el problema ambiental mas grande se pre-
senta en la vida de los tugurios y puede resumirse en una palabra:
miseria.

B. ANALISIS DE LA GESTION AMBIENTAL DEL ESTADO
EN EL AREA DE LA CAR

1) Sintesis de la organizacion del Estado

Con el objeto de proporcionar un marco institucional se hace a
continuacién un resumen de la organizacion del Estado colom-
biano en el drea de jurisdiccién de la CAR.

E1 desarrollo histdrico del Estado en Colombia ha conducido
a la conformacion de cinco ambitos dentro del poder ejecutivo:
nacional, distrital, departamental, res?ional y municipal. Cada uno
de ellos tiene hondas raices en los procesos politicos que desa-



35 O La sabana de Bogoid

rrollaron, en los ultimos cien afos, la Constitucion Nacional. A
continuacion se sintetizan las funciones principales de estos dmbi-
tos y posteriormente describiremos algunos de los instrumentos
de planificacion y de administracion del ambiente.

a) Los ambientes administrativos

i) El dmbito nacional. Se consideran dentro del ambito na-
cional los ministerios, los departamentos administrativos, las su-
perintendencias y los llamados organismos descentralizados. Estos
tltimos incluyen institutos, corporaciones, fondos y demds servi-
cios que la ley ha considerado necesario crear para cumplir adecua-
damente las funciones estatales. Actualmente la administracion
nacional estd integrada por 146 entidades. El 4mbito nacional re-
cibe mas del 70 % del total del ingreso del sector publico.

'Los ministerios son creados por el Congreso Nacional y actual-
mente corresponden a los grandes sectores administrativos: Go-
bierno, Relaciones Exteriores, Defensa, Trabajo, Hacienda, Salud,
Agricultura, Energia y Minas, Obras Publicas, Desarrollo, Educa-
cidn, Justicia y Comunicaciones.

Todos los ministerios son de libre nombramiento y remocion
por parte del Presidente de la Repiiblica y les corresponde, en
union con el Presidente, establecer la politica de cada sector. El
Ministerio de Hacienda tiene, entre otras funciones, las muy im-
portantes de preparar y presentar al Congreso el Presupuesto de
Gastos y de coordinar con el Banco de la’ Repuiblica y el Departa-
mento de Planeacién Nacional la politica monetaria y crediticia.
Solamente el Congreso Nacional puede establecer impuestos.

Cada ministerio tiene adscrito un conjunto de instituciones
descentralizadas que la ley ha creado para prestar funciones espe-
cificas del sector. Por ejemplo, el Ministerio de Agricultura tiene
adscritos los tres principales bancos agricolas, el Instituto Nacio-
nal de los Recursos Naturales y del Ambiente (INDERENA), el Insti-
tuto de la Reforma Agraria, el Instituto Colombiano Agropecuario
(ICA), el Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Adecuacién de
Tierras, etc. Casi todos estos institutos mantienen oficinas regiona-
les con cierta autonomia. En los sectores de salud y educacién se
ha avanzado un paso mds hacia la descentralizacién, creando los
sistemas nacionales de salud y de educacién que tratan de integrar
los servicios nacionales con los prestados por los departamentos.

El Departamento Nacional de Planeacién (DNP) es el principal
de los departamentos administrativos; el DNP es el encargado de
la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social
y de la coordinacidén de los sistemas de planeacion en todo el poder
ejecutivo. Entre las funciones mds importantes del DNP estd la
elaboracién del presupuesto anual de inversiones de todos los orga-
nismos del dmbito nacional, el cual no puede ser presentado al
Congreso Nacional sin .su visto bueno. El jefe del DNP ademads



FIGURA 2
URBANIZACION DE BOGOTA ENTRE 1560-1982

1890 - 1915

EZ2

Ko

S

. & \ .Q\\WON-Q,.W
7RI
K s’ 2

(A X5
711N 77
.
° SN

1560 - 1600

1930 - 1938
1947 - 1982

\‘6'

54

.,

S

(== 1938- 19047

N 1915 - 1930

&
Yo

1790 - 1840
1840 - 1890

1600 - 1670

1670 - 1790
v Z

NN




37 O La sabana de Bogotd

desempena la Secretaria del Consejo Nacional de Politica Econé-
mica y Social y responde directamente al Presidente.

ii) El dmbito distrital. El crecimiento de la capital de 1a Repu-
blica hizo necesario crear constitucionalmente desde la década de
los cincuenta una nueva figura administrativa que es llamada el
Distrito Especial. El Distrito Especial de Bogotda se segregd del
territorio del Departamento de Cundinamarca con el objeto de que
su administracion fuera mds 4gil y fuerte. El D.E. tiene un alcalde
nombrado directamente por el Presidente y un drgano legislativo
propio denominado Consejo Distrital cuyos miembros se eligen
cada dos afos. De esta forma el D.E. mantuvo la’organizacién y la
fuerza tradicional del resto de los municipios y, ademas, estd mu-
cho mas cerca de las decisiones de la Presidencia.

La Administracién Distrital, que representa directamente al
Estado en una poblacién de mas de cuatro millones de habitantes,
estd organizada en forma andloga al ejecutivo nacional. Los servi-
cios sectoriales estdn presididos por secretarias (Obras Ptblicas,
Gobierno, Agricultura, Salud) y se cuenta, ademss, con un conjunto
de organismos descentralizados organizados como empresas esta-
tales para prestar los servicios publicos de electricidad, acueducto
y alcantarillado, teléfonos, aseo, etcétera.

La Administracion Distrital tiene actualmente mds de cien mil
funcionarios.

iii) El dmbito departamental. Colombia mantuvo durante
casi todo el siglo x1x una aguda lucha politica entre los partidarios
del federalismo y del centralismo. La actual Constitucion estd fun-
damentada en la victoria militar del centralismo, pero es también
muestra de la capacidad de negociacion politica de los colombia-
nos ya que los antiguos “estados soberanos” en lugar de desapa-
recer recibieron el nombre de “departamentos”. La férmula de
acuerdo se sintetizo en la frase “centralizacion politica y descen-
tralizacién administrativa” y durante los ultimos cien afios cada
gobierno mantiene su propia politica de centralizacidn, la que se
manifiesta en el papel que se le otorga a los “departamentos”. El
poder ejecutivo estd representado en cada departamento por un
gobernador designado directamente por el Presidente de la Repu-
blica, pero dependiente administrativamente del Ministerio de Go-
bierno. La principal funcién de las gobernaciones estaba reducida
a la administracion de los precarios impuestos que podian ser esta-
blecidos en sus jurisdicciones hasta que la Reforma Constitucional
de 1968 agregd a la funcion de ser representante politico del go-
bierno central, la de dirigir y coordinar los asuntos nacionales.
Desde 1971, la Nacidn le transfiere a los Departamentos unos fon-
dos denominados situado fiscal para atender los servicios de edu-
cacion y salud.

La Constitucion establece que los Departamentos deben ocu-
parse de asuntos relativos al desarrollo social, cultural y econé-
mico, sin poner ninguna restriccion a los servicios que quieran
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prestar. Sin embargo, y a pesar de los cambios recientes, los analis-
tas consideran que los departamentos “no cumplen funcién admi-
nistrativa alguna de consideracién’,® a pesar de contar con com-
plejo andamiaje burocrdatico de secretarias y organismos descen-
tralizados.

En cada departamento funciona una corporacion administra-
tiva de eleccion popular, denominada Asamblea.

En el caso de jurisdiccién de la CAR, su territorio estd situado
dentro de dos departamentos, el de Cundinamarca y el de Boyaca.
El primero ejecuta un presupuesto equivalente a un 10 % del total
de todos los departamentos, mientras el segundo sélo llega a un
2 %, pero la organizacién administrativa de ambos es similar. En
1977 los dos presupuestos sumados no alcanzaban a igualar el del
D.E. de Bogota.

En cuestiones ambientales intervienen los departamentos di-
rectamente a través de sus Oficinas de Planeacién Departamental
y, especialmente, por medio de sus Secretarias de Salud y de Agri-
cultura.

iv) El dmbito municipal. Colombia estd dividida en muni-
cipios o distritos municipales. Son los municipios las unidades
territoriales de mayor tradicién institucional y se considerah en
recientes textos politicos como las “células claves de la vitalidad
nacional” ®* o la “célula bdsica de la vida politica y administra-
tiva”.7 En cada municipio existe un alcalde que es el “Agente del
gobierno” (Constitucién Art. 201) y el “Jefe de la Administracion
Municipal segun las normas que la ley le sefiale”.

Los alcaldes son nombrados por el Gobernador. La Constitu-
cién establece que los Departamentos “ejerceran sobre los Muni-
cipios la tutela administrativa necesaria para planificar y coordi-
nar el desarrollo regional y local y la prestacién de servicios”
(C.P. Art. 183). Existe en cada municipio una “Corporacion Admi-
nistrativa de eleccién popular denominada Consejo, cuya funcion
~es ordenar por medio de acuerdos la Administracion del Distrito
Municipal”. Los consejos municipales tienen, entonces, funciones
tan decisivas como votar las contribuciones locales, crear estable-
cimientos publicos, determinar sus funciones y expedir sus presu-
puestos. El Gobernador tiene enfre sus funciones la de controlar
sistemdticamente la legalidad de los actos de los consejos.

Las leyes han conferido a las instituciones municipales funcic-
nes tan importantes desde el punto de vista ambiental como el
establecimiento de 1os perimetros urbanos, el otorgamiento de per-
misos de construccion y la aprobacion de los planes integrales de
desarrollo. En la medida en que se desarrolla la administracion
municipal ésta interviene en el control sanitario de alimentos, el

25 Castro, Jaime. “Hacia la democracia total” en Tirado, Alvaro. Descenirali-
zacién y Centralismo en Colombia. Fundacién Naumann, 1983.

6 Ibidem.

77 Ibidem.
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tratamiento de problemas de contaminacion y en el manejo de su
espacio rural.

En las ciudades grandes, las necesidades de servicios ptiblicos
han conducido a la concentracion de poder financiero y adminis-
trativo en las empresas municipales, las cuales, en la prdctica, esta-
blecen las politicas de desarrollo urbano. Tal es el caso de las
empresas de servicios publicos de Bogotd, Medellin, Barranquilla
y Cali. Una sola de ellas, 1a Empresa de Energia Eléctrica de Bogo-
t4 alcanz6 a manejar un presupuesto mayor que la suma de todos
- los de los departamentos en que se divide la nacion.

En el territorio de la CAR existen 27 municipios.

v) El dmbito regional. Para dar cabida al concepto regional
fue reformada la Constitucion en 1959, El articulo 7° permite esta-
blecer divisiones no coincidentes con la division general de los de-
partamentos y municipios para lo relacionado con “lo fiscal, lo
militar, la instruccion ptiblica, la planificacion y el desarrollo eco-
nomico y social”. La primera Corporacién Auténoma Regional, la
CVC, habia sido ya creada en 1954, pero existian discusiones sobre
si sus funciones eran o no constitucionales. Esta primera corpora-
cion fue creada siguiendo muy de cerca la experiencia norteame-
ricana de la TVA, en el manejo regional de una cuenca hidrogra-
fica. Siguiendo esta experiencia, se han creado 18 corporaciones.
Las funciones de las corporaciones son muy amplias y practica-
mente pueden abordar cualquier -servicio estatal dentro de la Cons-
titucidn, las leyes y las politicas establecidas por el gobierno (Pre-
sidente y Ministro), pero, en la préactica, se han especializado en
prestar servicios relacionados directamente con 1los recursos natu-
rales renovables, especialmente con el uso del agua y con el manejo
y solucidn de problemas especificos como los procesos de erosion
que amenazan la estabilidad de ciudades importantes. Las corpo-
raciones creadas durante el actual gobierno (1984) han sido dise-
fiadas para hacer m4ds eficiente la aplicacion de politicas territo-
riales especificas en las zonas de frontera.

Actualmente todas las corporaciones, menos una, estan adscri-
tas al Departamento Nacional de Planeacion y sus Juntas Directi-
vas son presididas por el Jefe del Departamento y en su ausencia
por el gobernador del respectivo departamento. La excepcion co-
rresponde a la Corporacién Auténoma Regional del Putumayo,
la cual, por no estar situada en un Departamento, estd adscrita
al Departamento Administrativo de Intendencias y Comisarias
(DAINCO), entidad del mismo nivel del DNP a la que le corres-
ponde la tutela de aquellas regiones de la nacién que, por no tener
suficiente desarrollo, no han alcanzado la categoria necesaria para
tener una Gobernacion.

Las corporaciones son dirigidas por esta junta directiva y por
un director ejecutivo nombrado por €l Presidente de la Repiiblica.
En las juntas tienen asiento representantes directos del Presidente
de la Republica, de los cuerpos colegiados, de los gremios de la
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produccion y del comercio, de las universidades, de emp csas pu-
blicas o de minorias étnicas de la region.

El territorio cubierto por las corporaciones tiene un drea apro-
ximada de 300.000 kilémetros cuadrados, un 27 % del total de la
nacién y la poblacién que alberga es superior al 50 % de la Re-
plblica.

Una de las funciones principales de las corporaciones es el
manejo de los recursos naturales renovables de su jurisdiccion y
algunas de las creadas a principios de 1984 tienen como funcién
especifica “aplicar el Codigo de Recursos Naturales y Proteccion
del Medio Ambiente”. '

En cada acto legal de creacion se especifican cudles son las
rentas de las corporaciones; la principal de ellas es una sobretasa
al impuesto predial (tres por mil), algunas tienen participaciones
de los impuestos sobre rentas generadas por el uso de recursos
naturales y todas tienen entrada al Presupuesto Nacional, facili-
tada esta ultima grandemente por su vinculacion al DNP.

b) Los instrumentos de planificacion

1) La intervencion constitucional del Estado en la economia.
El articulo 32 de la Constitucién Politica establece que “se garan-
tiza la libertad de empresas y la iniciativa privada dentro de los
Jimites del bien comin, pero la direccion general de la economia
estard a cargo del Estado. Este intervendrd, por mandato de la
ley, en la produccion, distribucion, utilizacién y consumo de los
‘bienes y en los servicios publicos y privados para racionalizar 'y
planificar la economia a fin de lograr el desarrollo integral.

Intervendrd también el Estado, por mandato de la ley, para
dar pleno empleo a los recursos humanos y naturales, dentro de
una politica de ingresos y salarios, conforme a la cual el desarrollo
-econémico tenga como objetivo principal la justicia social y el
mejoramiento integral.

ii) Los centros de decision. En Colombia el poder presiden-
cial es muy grande ya que de él depende, en tultimo caso, el nom-
. bramiento de todos los funcionarios de la Administraciéon. Sin
embargo, existen algunos centros populares donde este poder se
atenua y por lo menos tiende hacia la reflexién, cuando no cede
ante la critica. El mas importante es el Consejo de Ministros que
se reune semanalmente. Ningiin decreto presidencial es vilido sin
la firma del ministro del ramo y algunos actos sefialados por la
ley deben ser aprobados por el Consejo de Ministros en pleno.
Los ministros méas relacionados con los problemas de desarrollo
se reunen también semanalmente con el Presidente y otros funcio-
narios de alto nivel, como el gerente del Banco de la Reptiblica,
en el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES),
una de cuyas importantes funciones legales es la aprobacion del
plan antes de su presentaciéon al Congreso. E]l Departamento Na-
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cion?] de Planeacion (DNP), desempefia la Secretaria Técnica del
CONPES y virtualmente cualquier cambio en la politica econémica
y social tiene que ser discutido alli. El Ministro de Hacienda y
Crédito Publico preside la Junta Monetaria en donde se decide la
politica de crédito y de disponibilidad de moneda.

iii) Los planes. La Constitucion, en su articulo 76 otorga al
Congreso la atribucién de “fijar los planes y programas de desa-
rrollo econémico y social a que debe someterse la economia nacio-
nal y los de las obras publicas que hayan de emprenderse o con-
tinuarse...”.

La ley 38 de 1981, parte de la cual todavia estd vigente, habla
concretamente del Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social,
nombre que se habia tratado de introducir en la Constitucion en el
acto legislativo de 1979 que fue declarado inaplicable por errores
de tramitacion. Con esto se legalizaba una practica que ha sido
comun en Colombia desde el Plan Decenal de 1960-1970.%

Desde entonces cada gobierno ha expedido un plan que con-
densa sus prioridades sin profundizar mucho en los procesos por
los cuales se logre su cumplimiento. En el primer capitulo se han
hecho algunas anotaciones sobre el efecto de los planes en el tema
que nos ocupa.

El articulo 80 de la Constitucion Politica establecié que los
planes de desarrollo econdémico y social debian ser presentados a
una comision permanente llamada la Comision del Plan; desgra-
ciadamente esta comision no ha podido ser constituida por razones
politicas y de este modo el Congreso, aunque es informado de los
planes, nunca ha podido deliberar sobre ellos.

iv) El Departamento Nacional de Planeacion (DNP). El cen-
tro mas importante de planificacién en Colombia es €l llamado
Departamento Nacional de Planeacidon, creado en 1959.

X1 DNP no sélo tiene la iniciativa y la redaccion del plan, sino
que goza de la importantisima funcién de elaborar anualmente ¢l
Presupuesto de Inversiones, da visto. bueno sobre la inversion ex-
tranjera, aprueba los proyectos de financiacién de los municipios,
supervisa la ejecucion de los proyectos y, en general, proporciona
“consistencia técnica al modelo politico”®

El1 DNP tiene desde 1974 adscritas a su tutela todas las corpo-
raciones regionales y mantiene una divisién especial para su coor-
dinacion, convirtiéndolas asi en una especie de brazo operativo que
asegura el correcto cumplimiento de los programas y proyectos
que se especifican en el plan o que, por una u otra razon, merecen
prioridad de la Presidencia de la Reptblica.

El DNP esta organizado en unidades: programacién global,
desarrollo social, infraestructura, estudios agrarios, industria y

2 Ibidem. .
28 Villamizar, Rodrigo. Los niveles de la planeacion en Colombia. Ponencia en
foro citado en 5. i -
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desarrollo regional y urbano. Cada unidad mantiene divisiones que
corresponden, en términos generales, a los sectores de la economia
y a los programas sociales.

_ La Unidad de Desarrollo Regional y Urbano ha desempefiado
importante papel en la estructuracién de los sistemas de planifi-

cacion regional y ha sido gestora de varias de las actuales COTpOF .

raciongs. Esta Unidad ha mantenido también activa la funcién de
asesoria para los sistemas de planificacién municipal y departa-
mental que se relacionan mds adelante.

Las relaciones entre el DNP y las oficinas de planificacién sec-
torial se efectian a través de las divisiones, quienes mantienen
contacto a través del proceso de conformacién del Presupuesto de
Inversion de cada entidad estatal. :

v) La planificacion sectorial. En general, todas las entidades
publicas mantienen funciones de planeamiento de sus propias acti-
vidades. Los planes, programas y proyectos que cada entidad ela-
bora fluyen hacia la Oficina de Planeacién del sector. Estas ofici-
nas son las encargadas de dar prioridad a cada una de las inicia-
tivas segun la cuota sectorial que ha sido asignada por el CONPES
. en el Presupuesto de Inversion.

Algunas oficinas de planeacion, como la del sector agropecua-
rio, mantienen actividades de mayor ambito, como el rastreo de
las tendencias de desarrollo privado del sector o la identificacidr.
de cambios necesarios en las politicas, etcétera.

Para obtener un mayor contacto y coherencia entre las enti:
dades piblicas que constifuyen el sector, existen consejos secto-
riales que se reinen bajo la presidencia del ministro correspon-
diente y como dmbito de didlogo con el sector privado se han
creado comisiones de concertacion (Ley 38-81). ,

Debe sefialarse que son las entidades descentralizadas las _que
elaboran los proyectos constitutivos de programas y planes y que,
en: ultimo caso, son sus oficinas técnicas las que determinan las
caracteristicas de las acciones mds fuertes del Estado.

vi)' La planificacion departamental. La Constitucion le asigna
a las asambleas departamentales la atribucion de “fijar a inicia-
tiva del gobernador, los planes y programas de desarrollo econd-
mico y social departamental. .. Tales planes y programas se elabo-

ran bajo las normas que establezca la ley para que puedan ser:

coordinados con los planes y programas regionales y nacionales”.
Para la elaboracion de estos planes y programas, en cada
departamento existe una Oficina Departamental de Planeacion y
Consejo Departamental de Planeacion.®
La primera es una dependencia directa del gobernador del
departamento, organizada en forma andloga y con la asesoria del
DPN.

- ¥ Giordanelli, Vicente. Niveles a competencia de la planeacién de la regién.
Bogotd-sabana. Ponencia en foro citado en 5. -
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El Consejo Departamental de Planeacién estd integrado por el
gobernador del departamento, quien lo preside, tres diputados ele-
gidos por la Asamblea, el alcalde de la ciudad capital, el jefe de la
oficina de planeaciodn, el Director de la Corporacion auténoma Re-
gional que ejerza actividades en el departamento, dos representan-
tes de las “Fuerzas econdmicas y sociales del Departamento”, de-
signados por el gobernador de ternas que solicite a los gremios
de mayor importancia y significacién regional y los directores o
gerentes de las dependencias regionales de las entidades nacio-
" nales a las cuales extienda invitacién oficial el gobernador. Los
senadores y representantes tienen voz en los Consejos Departa-
mentales de Planeacién. La Oficina de Planeacién del respectivo
departamento actia como secretario técnico del consejo.

En 1974 la gobernacién de Cundinamarca expidié el Decreto
2568 o Manual de Usos del Suelo del Departamento, con base en
la ordenanza 8 de 1973.

vii) La planificacion distrital y municipal. Las unidades terri-
toriales fundamentales, distrito regional y municipios, cuentan con
instrumentos de planificacion en la medida en que gozan de ingre-
sos suficientes para atenderlas, pero su existencia est4 autorizada
en los respectivos textos constitucionales y legales.

El Decreto 1301 de 1979 establecié que el Distrito Especial de
. Bogotd, las areas metropolitanas y los municipios cuyos nticleos
urbanos tengan una poblacién superior a 20.000 habitantes debe-
ran formular y adoptar un plan integral de desarrolio. En la mis-
ma norma se establece que fales planes deben tener como funda-
mento los planes y politicas nacionales de desarrollo, las politicas
de desarrollo regional y urbano y los “planes y programas formu-
lados por las Corporaciones Auténomas Regionales, los departa-
mentos y las dreas metropohtanas"

‘Corresponde a los consejos distritales y mumc1pales la apro-
bacion del plan o su modificacion por -medio de acuerdos y es
funcién del Alcalde la elaboracién y tramitacion de todos los do-
cumentos.

La responsabilidad de la preparacién y elaboraciéon peridédica
de los planes recae en las oficinas de planeacién distrital o muni-
cipal. Dichas entidades se desarrollan lentamente segun los muni-
cipios adquieren terrenos para su sostenimiento. El Distrito Espe-
cial cuenta con una Oficina de Planeacidon Distrital correctamente
organizada y con experiencia de varias décadas, mientras la inmen-
sa mayoria de los municipios sélo puede contar con las horas gue
le dedique el Alcalde y su secretario.

El DNP y las corporaciones regionales proporcionan asistencia
técnica y financiera a aquellos municipios en donde se considere
prioritaria la elaboracién del plan, :

Los municipios de Chia, Zipaquird y Cajica han elaborado pla-
nes de ordenacion de usos del suelo. Otros consideran actualmente
la adopcidn de planes propuestos por la CAR.
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viii) La planificacion regional. En este punto relacionaremos
los instrumentos utilizables para la planificacién regional en cuan-
to ella no sea ejecutada por los: erganismos departamentales 0 mu-
nicipales. El concepto de planificacién regional se introdujo en
Colombia en la década de los afios cincuenta cuando se gesté la
creacion de la Corporacion Regional del Valle del Cauca, CVC,
fundamentada en 1a organizacién de Ia TVA, o sea alrededor de la
necesidad de un aprovechamiento eficiente de los recursos hidroe-
léctricos. Posteriormente, el DNP, en su Unidad de Desarrollo Re-
gional y Urbano, promovié la creacién de diversos modelos regio-
nales que fueron utilizados en algunos programas y que funda-
mentaron la organizacién de las actividades de algunos institutos
descentralizados. Se argumentaba para ello que los limites geogra-
ficos de los departamentos s6lo obedecian a criterios politicos y
no abarcaban espacios suficientemente homogéneos para funda-
mentar una correcta organizacién de los servicios estatales. Alre-
dedor de esta idea se ha venido promoviendo la creacién de las
corporaciones regionales, una de cuyas principales funciones ha
sido siempre la elaboraciéon de un plan regional.

Sin embargo, las presiones politicas durante el proceso de
creacidon de tales instituciones han ocasionado que los lirnites de
ellas correspondan cada vez mas a los limites de los departamen-
tos y ya solo quedan unas pocas con jurisdicciones estrictamente
regionales.

‘El DNP ha proporcionado también la creacion de asociaciones
de departamentos y ha proporcionado asistencia técnica para man:
tener sistemas de planificacion de tales asociaciones.

En el caso del drea jurisdiccional de la CAR, se cre6 en 1976
un Consejo Regional de Planeacién cuya funcién era la de ase-
sorar a la junta directiva de la corporacién en la elaboracién del
Plan Maestro de la region. Este consejo estd integrado por repre-
sentantes del DNP, la Oficina de Planeacién del Sector Agropecua-
rio, el INDERENA, el HIMAT, el Instituto Geogrédfico Agustin
Codazzi, 1a Secretaria de Agricultura de Cundinamarca, planeacion
distrital, planeacién de Cudinamarca, la Empresa de Acueducto y
Alcantarillado de Bogotd y la Empresa de Energia Eléctrica. El
consejo tiene por funciones estudiar y recomendar. a la Junta Direc-
tiva de la CAR las alternativas y politicas para los usos del suelo
y para el desarrollo fisico, social, econémico y ecolégico de la
region, dentro del marco de los planes de desarrollo nacional, asfi
como también coordinar las politicas y planes de- la.s instituciones
representadas en el Consejo Regional.
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¢) La administracion del ambiente

Para completar esta sintesis de la organizacidn estatal pro-
porcionaremos una breve descripcién de instituciones directamen-
te relacionadas con el manejo del ambiente.®

i) Los cédigos. Existen en Colombia dos cédigos que funda-
mentan la accién del Estado sobre el ambiente y los recursos natu-
rales renovables. El Decreto Ley 2811 de 1974 pone en vigor el
Cdédigo de los Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al
Medio Ambiente, y 1a Ley 9 de 1979 el Cddigo Sanitario.

Ambos cuerpos legales son considerados como los maés inte-
grales y completos del hemisferio. Retinen ellos tnicamente las
normas fundamentales ya que los detalles deben ser proporciona-
dos por los decretos reglamentarios. De estos 1ultimos se han dic-
tado hasta la fecha catorce y a partir de ellos existen numerosas
resoluciones y acuerdos de las diferentes entidades estatales que
de una u otra forma intervienen en la administracién ambiental.

Los cédigos dejan a la decision del gobierno la designacién
de las entidades que deben ejercer las funciones que alli se crean.
Hasta el momento estas funciones han sido radicadas en el Inde-
rena, el Ministerio de Salud y diversas corporaciones regionales.

El Decreto Ley 2811 designa al Departamento Nacional de Pla-
neacién como coordinador de la ejecucion de la politica ambiental.

ii) Los centros de coordinacién. En 1973 fue creado el Con-
sejo Nacional de Poblacion y Medio Amrbiente integrado por los
ministerios de Defensa, Desarrollo Econémico, Agricultura, Tra-
bajo, Salud, Minas, Energia, Educacién y por los directivos de
Inderena, del Instituto Geografico Agustin Codazzi, de Colciencias
y del Instituto de Bienestar Familiar. Este organismo existe todavia
legalmente, pero no se ha reunido desde 1974.

En varios de los decretos reglamentarios del Cédigo se han
creado comisiones intersectoriales de coordinacién de las politicas
ambient:les. Entre ellas estdn la Comisiéon Nacional de Aguas, la
Comisiér: Consultiva para la Proteccién de Recursos Hidrobiols-
gicos, la Comisién Asesora para la Educacién Ecolégica y la Comi-
sién Conjunta para Asuntos Ambientales.’

iii) El Inderena. El Instiuto Nacional de los Recursos Natu-
rales Renovables y del Ambiente es una entidad descentralizada
del dmbito nacional adscrita al Ministerio de Agricultura.

El Director del Inderena es nombrado por el Presidente de la
Republica y la Junta Directiva de la institucién estd presidida por
el Ministro de Agricultura.

Las principales funciones del Inderena son las de asesorar al

31 Carrizosa, Julio. Diagndstico sobre el manejo de las variables ambientales en

el actual proceso de planeacién, (Inédito), 1980,
32 Ibidem,
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gobierno nacional en la formulacién de la politica en materia de
proteccion ambiental y de los recursos naturales renovables, coope-
rar en la coordinacién y control de la ejecucién de ésta cuando
corresponda a otras entidades y, sobre todo, regular el uso, apro-
vechamiento, comercializacién, movilizacién y, en general, el ma-
nejo de los recursos naturales renovables y de las dreas que se
dispongan para su proteccién, como los Parques Nacionales (ver
Decreto 133 de 1976).

El Inderena tiene jurisdiccién y operaciones en todo el terri-

‘torio de la nacion, a través de oficinas regionales con excepcién -

de las dreas confiadas a las corporaciones regionales.

. iv) El Ministerio de Salud. La Divisién de Saneamiento Am-
biental del Ministerio de Salud y los distintos organismos adscritos
al Ministerio, tales como el Instiuto Nacional de Salud y el Instituto
Nacional de Fomento Municipal, estin encargados de diferentes
funciones dentro de las politicas ambientales establecidas por el
Cdédigo Sanitario y el Plan Nacional de Atencién al Medio Ambiente

© (1982-1986). '

V) Las corporaciones regionales. Desde su creacion, las corpo-
raciones regionales han tenido funciones relacionadas con el ma-
nejo de los recursos naturales renovables, especialmente del agua.
A partir de 1977, el Conpes recomendd intensificar en las corpo-
raciones los programas derivados a la proteccién ambiental.

_La Ley 2 de 1978 reafirmo¢ su competencia en el manejo de los
recursos naturales renovables y, desde entonces, todos los actos
legales de creacién incluyen como la principal funcién aplicar el

‘Cédigo de Recursos Naturales y de Proteccion al Medio Ambiente.

2) La gestion ambiental de la CAR

La Corporacién Auténoma Regional de las Cuencas de los Rios
Bogotd, Ubaté y Sudrez (CAR), tiene actualmente como uno de
sus objetivos principales la introduccién de la dimension ambien-
tal en el manejo regional.® En este punto describiremos las carac-
teristicas de la entidad, sus objetivos, funciones y organizacién;
sus principales instrumentos, modelos y procesos, asi como anali-
zaremos sus actividades a través de una selecciéon de casos rela
cionados con problemas ambientales.

a) Caracteristicas

i) Objetivos. La Ley 3 de 1961 establece asi los objetivos de
la Institucién: “La corporacién tendrd como finalidades principales
las de promover y encauzar el desarrollo econémico de la region
competida bajo su jurisdiccion, atendiendo a la conservacion, de-

" fensa, coordinacién y administracién de todos sus recursos natu;

3 Pardo, Diego. Consideraciones del manejo regional en Bogotd y su &rea. B
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rales a fin de asegurar su mejor utilizacién técnica y un efectivo
adelanto urbanistico, agropecuario, minero, sanitario e industrial
con miras al beneficio comiin, para que, en tal forma, alcance para
el pueblo en ella establecido los mdximos niveles de vi

ii) Jurisdiccion. En 1983 el Congreso Nacional amplié la juris-
diccién de la CAR incluyendo la cuenca baja del rio Bogotd, hasta
su desembocadura en el Magdalena, con lo cual cubre las cuencas
totales de los rios Bogotd, Ubaté y Sudrez.

iii) Funciones. La Ley 3 de 1981 establecié las siguientes
funciones:

plantear, promover, ejecutar y administrar las obras necesarias
para dar fiel cumplimiento a sus finalidades, tales como regulari-
zacion de las fuentes de agua, control de inundaciones, irrigacion,
" recuperacién de tierras, aprovechamiento de aguas subterraneas,
generacién, transmisién de energia eléctrica, etc. Los estudios que
hagan para los efectos indicados comprenderian no solamente su
aspecto técnico, sino también su financiacién, tasas o impuestos
para los beneficiarios y el de las normas legales que sea necesario
expedir para su realizacion;

promover la coordinacién y, si fuere necesaris, ia construc-
cién de redes o vias de comunicacién, de sistemas telefénicos, de
acueductos y obras hidrdulicas, para lograr una mayor economia
y eficiencia;

coordinar sus propias empresas de energia eléctrica con las
existentes 0 que se construyan por otras entidades y personas en
el Distrito Especial de Bogotd y en los departamentos de Cundina-
marca y Boyacd o en los limitrofes con éstos pudiendo contratar
con esas entidades y personas la constituciéon de nuevas empresas,
la ampliacién de las existentes, la compra de energia, su distri-
bucidn y venta;

administrar, en nombre de’'la nacién, las aguas de uso ptblico
en el drea de su jurisdiccion, para lo cual se le delegan las facul-
tades de conceder, reglamentar, suspender o regularizar el uso de
las aguas superficiales o subterraneas, asi como también los permi-
s0s para explorar 1os bosques y los lechos de los rios, todo dentro
de las disposiciones legales;

evitar la degradacién de la calidad de las aguas y su contami-
nacién; en consecuencia, todo nuevo vertimiento dentro del area
bajo su jurisdiccién tendrd que ser autorizado por la Corporacién
y sometido a su reglamentacién y control. Los vertimientos exis-
tentes al tiempo de entrar a regir esta ley deberan someterse a
dicho control y reglamentacion, para lo cual se les concederd un
plazo prudencial que no serad inferior a un afio ni superior a tres. :
Las facultades anteriores podran ejercerse también en relacién con
la contaminacion del aire;

limpiar, mantener y mejorar el curso de los rios y los lechos
de los lagos y embalses, pudiendo exigir de los riberanos y, en
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general, de los beneficiarios, el pago del costo de tales obras, me-
diante reglamentaciones que deberdn ser previamente aprobadas
. por. el Gobierno Nacional;

determinar el mejor uso de las tierras, sefialando las zonas
que deben destinarse a desarrolios urbanos, agropecuarios e indus-
triales, a reforestacion, a explotaciones mineras o a reservas para
conservacion de las aguas. Para tal efecto coordinard los planos
reguladores de los municipios y del Distrito Especial y elaborard
un plan niaestro para toda su jurisdiccidn;

sefialar drdenes de prelacion en el uso de las aguas, atendiendo
primordialmente a las necesidades domésticas, pudiendo fijar cuo-
tas o turnos;

, promover y llevar a cabo la conservacion de los suelos y la
reforestacion;

promover la fauna y la flora, para lo cual podrd crear y man-
tener parques de reserva;

fomentar el mejoramiento de los sistemas de comunicacién y
transporte;

realizar campaifias educativas de tecnificacion agricola, de ac-
cion comunal y de conservacidn de recursos naturales;

fomentar la tecnificacién de la administracion publica de los
municipios y del Distrito Especial, prestdandoles la asistencia nece-
saria, a su solicitud;

promover la mejor y mas adecuada exploracion y explotacion
" de los recursos mineros, pudiendo constituir o impulsar empresas
destinadas a tal fin y suscribir los aportes correspondientes.

La ley 62 de 1983 adiciond a las anieriores la funcion concreta
de “administrar y proteger los recursos naturales renovables con-
forme al Codigo Nacional de los Recursos Naturales Renovables,
a la Ley 23 de 1973, a sus decretos reglamentarios v demds normas
que los desarrollan o adicionan, para lo cual se dota a la Corpo-
racién de funciones policivas” y “determinar dentro de su juris-
diccion las areas donde deban desarrollarse proyectos de refores-
tacion y proteccion de recursos naturales, que por ley o regla-
mento deban adelantar otras entidades”.

iv) Recursos. La CAR tiene como fuente principal de recursos
una sobretasa ¢=l dos y medio por mil sobre el avalio catastral
de los predios establecidos en su jurisdiccion. Son también recur-
sos de .a CAR las multas y tasas que se impongan por efecto del
uso de los recusrsos naturales renovables o por venta de sus ser-
vicios técnicos.

Estos ingresos proplos de la mst1tuc1on alcanzaron en 1982
un 75 % del total de ingresos, cubnendo el Presupuesto Nacional
un 20 %.

La CAR tiene patnmomo propio en parte reunido por trans-
ferencias de instalaciones de entidades estatales que cubrian algu-
nas de sus funciones antes de su creacién y, en parte, formado
por inversiones realizadas desde 1961. Dentro de ese patrimonio,
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las inversiones permanentes de desarrollo econdémrico sumaban
en 1982 un poco maés de mil millones de pesos, o sea alrededor de
ocho millones de ddlares.

Los ingresos durante el mismo afio ascendieron a un poco me-
nos de siete millones de ddlares.

v} Organizacién. La CAR es una entidad de derecho publico,
descentralizada y adscrita al Departamento Nacional de Planeacion

Estd dirigida por una Junta Directiva integrada por el Jefe del
Departamento Nacional de Planeacion, quien la preside, un dele-
gado del Presidente de la Reptblica, el Alcalde Mayor de Bogotd,
el Gobernador de Cundinamarca, el Gobernador de Boyacd y el
Gerente General de INDERENA.

La cabeza de la entidad es un Director Ejecutivo que tiene
su personeria juridica, nombra todos sus funcionarios y tiene voz
pero no voto en la Junta Directiva.

Como dependencia directa de la direccién ejecutiva existen dos
oficinas, una secretarfa general y tres subdirecciones: Planeacion
y Juridica, Administrativa, Técnica y de Operaciones.

La Oficina de Planeacion se encarga de todo lo relacionado
con zonificacién, usos del suelo y desarrollo municipal.

La Oficina Juridica tramita todos los expedientes relativos tan-
to a los asuntcs generales de la institucion como a sus relaciones
con el publico peticionario o usuario de recursos naturales.

La Subdireccion Administrativa maneja todo lo relacionado
con la preparacion, presentaciéon y ejecucién del presupuesto de
la entidad y con el manejo de su personal y bienes.

La Subdireccion Técnica tiene por funcién principal elaborar
los proyectos y disefios necesarios para el cumplimiento de las
actividades, pero interviene también directamente en la construc-
cion de obras. Estda formada por cuatro divisiones: Hidr4ulica,
Proyectos Especiales, Ingenieria Ambiental y Vias y Pavimentos.

La Subdireccion de Operaciones mantiene actividades en vive-
ros, control de erosion, control torrencial, reforestaciéon, reservas
forestales, arborizacion urbana, aprovechamiento forestal, desa-
rrollo y fomento piscicola, parques forestales, comunicacién y di-
vulgacion, riego y drenaje y electrificacion rural.

3. Los resultados

Para proporcionar una imagen de los resultados obtenidos por la
CAR describiremos primero c6mo ha sido su tratamiento de aque-
llos conflictos identificados en el primer capitulo como de mayor
importancia y luego elaboraremos una sintesis del cumplimiento
de las funciones especificas establecidas en sus estatutos.
Examinaremos los siguientes casos conflictivos:
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— urbanizacién de los cerros
— urbanizacion de los suelos Tibaitata
— cambio del rio Bogota. \

a) Laaurbanizacion de los cerros. Los cerros situados al orien-
te de la ciudad han desempefiado diversos papeles a lo largo de su
historia (ver Capitulo I). Proveedores de agua, lefia, caceria, car-
bdn, arena y piedra en sus primeros afios fueron también, desde
la fundacidn, sitio de habitacién para aquellos que no tenian dinero
suficiente para comprar los lotes alrededor de la catedral y tenian
que instalarse penosamente en las pendientes, construyendo casas
bajas y cargando el agua sobre sus hombros. Los espafioles sefia-
laron desde un principio las faderas de Guadalupe para que fueran
habitacién de los indios. El Pueblo Viejo, que llegé a albergar a
10.000 indios en el siglo xviii, se empinaba entre el rio San Fran-
cisco y la quebrada de San Bruno y alcanzd a cubrir toda la colina
a principios de la tercera década del siglo xx. Los barrios de Egipto
y de Belén fueron siempre asientos de gente pobrisima dedicada
a la cria de cerdos. La explotacién de la lefia, el carbdn, la arena y
la piedra convirtieron rdpidamente a la zona entre el rio San Agus-
tin y la quebrada de las Delicias en un paisaje casi sin vegetacién
atravesado por anchas cicatrices dejadas por los mineros, como
puede apreciarse por las primeras fotografias de Bogotd. Una pe-
quefia zona entre la Plaza de Egipto y el Boquerdn del rio San
Francisco se convirtié como paseo piiblico, el Paseo del Agua Nue-
va, hasta los ultimos afios del siglo x1x pero, en general, los bogo-
tanos miraban més hacia la planicie que hacia las montafias que,
poco a poco, fueron convirtiéndose en escondite de aquellos que,
por una u otra razén, huian de la policia. El cambio de actitud que
valorizo los cerros bogotanos puede situarse a fines de la tercera
década del siglo xx cuando se introdujeron cambios fundamentales
como parte de las obras que celebraron el cuarto centenario de la
fundacién. En efecto, en 1938 el Consejo ordend la construccion del
Parque Nacional, del Paseo Bolivar y de la Plaza de la Concordia
en lo que habia sido el Pueblo Viejo de los indigenas.

Fue un alcalde popular y populista quien ejecuté la dificil
tarea de destruir el tugurio y reemplazarlo por kikuyos y aeacias
que todavia subsisten. Sin embargo, al sur y al norte, la explo-
tacion y tugurizacion de los cerros contimia. Al sur durante la
quinta década, los campesinos que huian de la violencia politica
construyeron barrios de cartones y latas a lo largo de varios kil6-
metros, casi hasta los tres mil metros de altura sobre el nivel del
mar. Entre los tugurios se multiplicaron las pequefias explotacio-
nes de arena y los “chircales” para la fabricacion de ladrillo que
gozaron de mano de obra barata de adultos y de nifios. Al norte, la
Empresa de Acueducto adquirié cientos de hectdreas de cerro e
inicié su reforestaciéon con pinos y eucaliptos para proteger las
pequerias cuencas de los rios y las quebradas que todavia surten
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de agua potable a la zona oriental, estableciendo como cota maxima
de servicio los 2.580 metros. -

La division de la propiedad en menos de diez grandes hacien-
das permitié que en el norte el esquema de urbanizacién fuera
diferente. Con la excepcién de una de las propiedades que se con-
virtié en minas de arcilla para la fabricacion de ladrillo, las demds
siguieron la inteligente estrategia de crear ‘“bosques”, algunos de
ellos con instalaciones mecdnicas de diversiones para facilitar su
paulatina urbanizacién con especificaciones adecuadas para la vi-
vienda de la gente mds rica de la ciudad. Las grandes empresas de
extraccion de arena-se trasladaron varios kilémetros hacia el norte,
en donde todavia permanecen. La casi totalidad de estas urbaniza-
ciones de lujo respetaron la cota mdxima establecida por el acue-
ducto hasta la mitad del siglo. Fue en las antiguas canteras y chir-
cales de San Cristébal Norte y Barrocolorada en donde la gente de
escasos recursos, familias de los mismos obreros de la arena y la
arcilla, fueron ascendiendo por las cicatrices, construyendo peque-
fas casas e improvisando carreteables, muy encima del limite esta-
blecido por el Acueducto.

Ni el Distrito ni la CAR actuaron en estos casos y el Acueduc-
to, presionado politicamente, construyé soluciones de emergencia
para suministrar precarios servicios a ambos barrios. Alrededor
de la sexta década ambas ‘“urbanizaciones” se encontraban ya con-
solidadas. Sin mayor ayuda oficial se habia construido un hdbitat
aceptable en las pendientes que habian dejado las excavaciones
mineras y, 1o que antes era un paisaje amarillo y rojo después se
enverdecié con los eucaliptos, saucos, brevos y papayuelos de las
pequeiias huertas que cada casa ha organizado a su alrededor para
proveerse de lefia, medicina y frutas. Por la misma época se reali-
zaron las primeras urbanizaciones por encima de la cota de ser-
vicios del Acueducto, fruto de un cambio forzado en la reglamen-
tacion expedida por el Distrito. La CAR inici6 su primer contrato de
reforestacion de los cerros en un predio privado de la cuenca de la
quebrada del Chico, predio en que se construyeron al mismo tiem-
po calles y redes eléctricas para una futura urbanizacion de lujo.

En 1977 el INDERENA establecié una Reserva Forestal Protec-
tora en los cerros orientales y encargé de su manejo a la CAR. En
1979 el Consejo Distrital expidié el Acuerdo 7 de 1979, declaran-
do el area como de “conservacién ambiental”, sin tener en cuen-
ta ni la Resolucién Ejecutiva del Gobierno Nacional ni el Acuerdo
33 que habia sido expedido por la CAR meses antes, en donde los
cerros se clasificaban como “Zona Rural Protectora”.

Es de anotar que, aunque los tres organismos parecen tener
el mismo objetivo de proteccion, fue imposible que se pusieran
de acuerdo en el instrumento administrativo indicado para ejecu-
tarlo. La razén de este aparente desacuerdo formal es profunda,
ya que al crear figuras juridicas diferentes cada entidad mantenia
el control sobre su propio sistema, ventaja que se vio rapidamente
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cuando uno de los mds podercsos grupos financieros obtuvo de la
administracién distrital una alteracion del limite de la “conserva-
cién ambiental” para construir un gran centro de servicios educa-
tivos en uno de los “bosques’”. Las razones que se alegan para este
tipo de excepciones estdn, naturalmente, siempre relacionadas con
el tien comun y son dificiles de rebatir. Cuando la Junta Directiva
de la CAR, en afios anteriores y presionada por el Presidente, deci-
dio el cierre de las principales canteras, fue el mismo camino eje-
cutivo el que utilizaron los empresarios de la industria extractiva
para obtener, semanas mads tarde, la revocacion de la crden, fun-
damentdndose en una posible paralizacién de la industria de la
construccion con el consiguiente “desempleo masivo”™.

Hsace pocos meses (1982) la CAR tuvo otra oportunidad de
apraciar ia complejidad del problema, cuando se traté de detener
una urbanizacion en el cerro de San Luis - San Isidro y se encon-
tré que otra dependencia de la misma institucion estaba constru-
" yendo un acueducto para ese asentamiento dentro de los progra-
maz de desarrollo rural. Actualmente, la CAR ha tomado un mayor
interés en la proteccién de los cerros y, por primera vez en el pais,
utilizo la figura del “delito ambiental” establecido en el nuevo
Cddigo Penal, para denunciar y obtener la detencion de uno de
los promotores de urbanizaciones subnormales en los cerros. Ade-
més, esta institucion ha cooperado en la reforestacion de las zonas
situadas inmediatamente encima del centro de la ciudad y en el
mantenimiento de los parques urbanos que bordean las montafias.

b) La urbanizacion de los suelos Tibaitata. L.os mejores sue-
los de la sabana, desde el punto de vista agricola, han sido clasifi-
cados dentro de la llamada Serie Tibaitata. Su productividad era
apreciada desde antes de la conquista espafiola; hasta muy entrado
el siglo x1x, subsistié alli una reserva indigena que proporcionaba
gran parte de los alimentos para la pequefia ciudad y fue sobre
esos suelos que se constituyd tambisn el latifundio mds grande
que ha tenido la sabana.

Desgraciadamente, la loc ahzacmn de estes suelos en las cerca-
nias tanto de la zona industrial como d:l centro de la ciudad ha
Jriginado una fuerte presién urbanizadora que se aceleré a media-
Jos del siglo, cuando se construyé el aeropuerto internacional El
Dorado y se mejord la carretera de occidente, la conexion mas
14apida con la zona cafetera. Como lo mencionamos en el Capitulo I,
es en este subsistema occidental en donde mas fuerte es el con-
flicto entre los procesos agropecuarios y 'os urbanizadores. Las
contradicciones se agudizan con la presenci:: de tres pueblos, fru-
tos tanto de la politica espaficla de agrupacion como de los con-
flictos civiles en la Repiblica. Estos pueblos, Madrid, Funza y Mos-
quera, constituyen hoy uno de los graves problemas de suministro
de agua potable y, al mismo tiempo, fuente de presiones urbaniza-
doras. La zona que ocupa el resguardo indigena de Fontibon se
urbanizé rdpidamente después de que se permitié la compra y
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venta de sus tierras a los indigenas a principios del siglo x1x. En
los primeros afios de este siglo se tratdé de aminorar este proceso
con modelos rural-urbanos de “granjas”, o sea casas dotadas con
las comodidades urbanas, pero con parte de su terreno dedicado
al cultivo de hortalizas. El sistema no resistio la aceleracion de la
urbanizacion y, de hecho, la mayoria desaparecié cuando se amplié
la carretera.

- A mediados del siglo, el Ministerio de Agricultura traté de
valorizar el uso agricola de estos suelos construyendo alli un Cen-
tro Agropecuario de Investigacion y Comunicaciones y una planta
de semillas. E]l Ministerio de Educacién instalé también en la
region una de las mds grandes instituciones de aprendizaje rural.

La CAR ha intervenido desde hace varios afos. Traté de solu-
cionar primero el problema del agua potable mediante un acuerdo
regional, fundamentado en la utilizacién de la laguna de la Herrera
y luego se preocupé por la construccion del primer distrito de
riego de la sabana en La Ramada. El desarrollo del acueducto
regional no ha tenido éxito por problemas de construccion y esta
circunstancia ha agudizado las presiones de los habitantes urbanos
del subsistema. .

En 1972 el Departamento Administrativo de Planeacion Distri-
tal contrato un estudio del desarrollo urbano de Bogotd y sus alre-
dedores. El estudio se llevé a cabo bajo la direccion de un comité
compuesto por tres miembros de Planeacién Distrital, tres de Pla-
neacion Nacional y uno de la CAR. Este comité acogié un modelo
de utilizacién de la urbanizacidn como motor del desarrollo y
minimizacion del transporte, lo que condujo a un esgquema poli-
céntrico de ciudades dentro de la ciudad y nuevas ciudades saté-
lites en donde variables como la produccion agropecuaria tuvieron
muy poca importancia. La estrategia adoptada para el desarrollo
futuro de la ciudad proyectaba la construccion de una ciudad nue-
va entre Fontibén y Madrid, con una capacidad de 1.200.000 habi-
tantes sobre los suelos Tibaitata mds cercanos al sistema de trans-
porte. Como solucion al problema agropecuario, el estudio, en
breve parrafo, aconseja “un plan de base para la produccion de
alimentos que pueda satisfacer la demanda futura de Bogoti”.
(Uno de los asesores europeos del estudio recomendé como estra-
tegia alimenticia la importacion de leche en polvo.)

Este modelo de desarrollo, a pesar de haber sufrido serias cri-
ticas, ha servido de fundamento para politicas muy concretas, tales
como el Plan Vial del Distrito y la sectorizacidon del ‘“corredor
industrial entre Madrid y Mosquera”. El Plan Vial proyecta varios
puentes nuevos sobre el Rio Bogota y grandes arterias para trans-
porte masivo que conectan las nuevas ciudades con el Centro.

El “corredor industrial”, rezago (0 comienzo) de la nueva
ciudad, fue incluido por la CAR en la primera versién del Plan
Maestro y fue presentado a la consideracion del Consejo Regional
de Planeacion. El Consejo lo estudié durante varias sesiones y
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produjo un concepto adverso; sin embargo, esta opinién no fue
tenida en cuenta por la Junta Directiva de la CAR ni por los Con-
sejos Municipales que, dvidos de impuesto predial, establecieron
el nuevo perimetro urbano. El Consejo Regional sesioné sélo du-
rante algunos meses y mds tarde dejé de ser citado por decision
conjunta del Distrito, la CAR y el DNP.*

Un caso interesante de interrelacion entre conflictos es el del
Distrito de Riego de la Ramada, en donde la unica inversion publica
en riego estd a punto de frustrarse por la contaminacion del rio
Bogotd y por el proceso de urbanizacion. En efecto, el Distritfo,
localizado en las zonas rurales de manejo prioritario del Acuerdo
33, estd surtido por aguas negras por debajo de todas las espe-
cificaciones establecidas por el Acuerdo 09. El problema es agra-
vado por la existencia de gran nimero de sales en suspension que
amenazan con salinizar y, por lo tanto, formar una nueva Serie
de suelos diferentes a los encontrados cuando se cred el Distrito.
Por otro lado, el Consejo de Funza, animado por el éxito del corre-
dor industrial, promovido por la nueva politica nacional de casas
sin cuota inicial y patronizado por los duefios de las tierras, apro-
bo en 1982 una ampliacion de su perimetro urbano para englobar
parte de las tierras agricolas incluidas en el Distrito.

A pesar de la oposicion de la CAR, el cambio fue aprobado
por la Oficina de Planeacién de la Gobernacion del Departamento
y parece que la Unica salvacién de las tierras estaria ahora en una
posible demanda y decisién idversa del Tribunal de lo Conten-
* cioso Administrativo.’

c¢) El cambio del rio Bogotd. Hasta 1930 el rio Bogotd sdlo
se utilizaba para regar las sementeras de trigo, cebada y papa,
pescar el “capitdn” y delimitar con sus aguas las grandes hacien-
das. Era fundamento del gran espectdculo del Salto de Tequen-
dama, por muchisimos afios la tnica atraccion de la ciudad y ame-
naza constante de inundacién durante los periodos de lluvias. En
ese afio se termind la construccién del sistema bdsico de alcanta-
rillado con desagiie directo en el rio, lo que junto con el creci-
miento acelerado de la ciudad influyS rdpidamente en el oxigeno
en disolucién en sus aguas. En 1944, para utilizar adecuadamente
su energia, se construyé el embalse del Mufia que inund6 una de
las mejores haciendas de la sabana, dotada de los mismos suelos
que se estudiaron en el punto anterior. A mediados del siglo se
construyé el acueducto de Tibité para aprovechar las aguas del
rio, las cuales fueron entubadas y tratadas antes de pasar al
occidente de la ciudad (ver capitulo I). En los ultimos afios, tanto
la Empresa de Energia Eléctrica como la Empresa de Acueducto
y Alcantarillado han intensificado su uso del rio construyendo nue-
vos embalses, doblando su caudal mediante transvases de la cuenca .

34 Informacion verbal de funcionarios de la CAR, 1984.
35 Ibidem.
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del Orinoco, construyendo el Plan Maestro de Acueducto y Alcan-
tarillado que desemboca en su totalidad en el cauce y entubando
sus aguas para la produccion de casi un millén de kilowatios.
La utilizacién intensa del rio trajo a la capital grandes benefi-
cios, ya que, por primera vez, se pudo satisfacer la demanda de
agua y de energia. Sin embargo, la transformacién del rio en pro-
ductor .de energia y agua potable, ha tenido consecuencias desfa-
vorables en los procesos agropecuarios y pesqueros tanto del drea
de la CAR como en la gran cuenca del rio Magdalena.

Estos cgstos se expresan en términos de menor produccion
pesquera del rio Magdalena, su desaparicién en el tramo final del
rio Bogotd, la reduccién del caudal disponible, la contaminacion
aguda de las aguas para riego en las tierras del occidente, los peli-
gros sanitarios para los campesinos que continian uséndolos, y la
molestia general por el fuerte olor y la apariencia de sus aguas que
atraviesan lo que antes era dmbito de paseo y atraccion turistica.
El Bogotda ha sido llamado el rio mds contaminado del mundo,
s6lo sobrepasado por uno de sus afluentes, el Boyacs, que pren-
dié fuego hace algunos afios.

La transformacién del rio fue originada tanto por el proceso
de desarrollo de la capital como por la estructura geografica del
sistema y las decisiones de las autoridades del Distrito Especial,
a través del poder financiero y administrativo de las Empresas de
Acueducto y Alcantarillado y de Energia Eléctrica. Sin embargo,
la CAR desde su fundacién ha intervenido en el manejo del rio a
través de la elaboracion de estudios y modelos del manejo de algu-
nas de las estructuras de regulacién y también por medio de otras
obras especificas. En el afio de su creacién una de las primeras
decisiones de la CAR fue la contratacién de un estudio sanitario -
de la sabana que incluia el andlisis de la situacién de ntcleos urba-
nos e industriales y la clasificacion de las corrientes. La institucion
fue encargada desde sus primeros afios del cuidado y administra-
cion de los embalses de! Sisga y del Neusa, construidos por la
Caja Agraria, pero ya estaban planteados, antes de 1961, procesos
y situaciones especificas que afectan al rio hasta hoy.

El Banco de la Reptublica habia decidido en 1950 construir
una planta de socda para aprovechar las minas de sal gema de
Zipaquird sin tener en cuenta que esa misma agua iba a usarse
para el acueducto de Tibité. Tanto los procesos de erosién del
Chequa y del Aves como los de migracion rural y polarizacién urba-
na se habian ya iniciado enmarcados por un estilo de desarrollo,
producto de eventos seculares. La CAR traté de intervenir para
racionalizar estas tendencias desde sus primeros afios con los pla-
nes de uso del suelo y, en ocasiones, tuvo éxito. Uno de los mads
notables fue la interrupcion del desarrollo industrial en la zona de
aguas arriba de Tibité en‘donde se planteaba, precisamente alrede-
dor de la laguna de sedimentacién del acueducto, la construccion
de un “Parque Industrial”. La actitud enérgica de la Corporacién
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forzé la plantacién de eucaliptos en donde se habia decidido la
construccion de una sidertirgica.

Sin embargo, afios después, tanto la CAR como el Consejo
Regional de Planificacién y el INCORA tuvieron que ceder la utili-
zacion de esos mismos terrenos para la construccién de un gran
parque de diversiones, paso obligad~ y adecuado de un proceso de
urbanizacion que no sé6lo disminuird la produccion ganadera, sino
planteard problemas graves de provisién de aguas y de vertimiento.

En varios de los casos, la CAR ha tenido que actuar en forma
mas remedial que previsora. Cuando la Empresa de Acueducto y
Alcantarillado decidi6 el transvase de Chingaza, la CAR tuvo que
afrontar el problema que planteaba la reducida capacidad del
cauce del rio y dedicar recursos extraordinarios para un programa
de dragado, rectificacion y construccion de defensas que, coinci-
dencialmente, ayudé a la solucién de la emergencia ocurrida en
1979 cuando un invierno excepcional inundé nuevamente zonas que
se consideraban ya fuera de peligro. Es posible que el andlisis de
estas situaciones condujera en la CAR al reciente fortalecimiento
de sus instrumentos de prevencién y control, mediante los Acuer-
dos 09 y 26 que, entre otras medidas, exigen Declaraciones de Efec-
to Ambiental y a la elaboracién del modelo hidrdulico que sirve de
instrumento de evaluacidn y decisién al Comité Hidrdulico inte-
grado por representantes del Distrito, de las Empresas de Energia
y de Acueducto y la misma CAR.

Esta nueva estructura y actitud ha conducido a cambios fun-
damentales en el manejo del rio. Existe ahora una mejor coordi-
nacién de todas las entidades que manejan estructuras de control
en el sistema y una mds rica provision de informacién basica. El
Acuerdo 09 ha permitido un conocimiento detallado de las fuentes
de contaminacidn industrial en las zonas rurales y ha hecho posible
Ia construccién de varias plantas de tratamiento de aguas servidas,
tanto del sector privado como del ptiblico. Se adelantan convenios
con el Distrito Especial para realizar trabajos semejantes en la
zona urbana y a nivel general se ha logrado el trabajo conjunto
del Distrito y de la. CAR mediante un acuerdo que facilité la con-
tratacién de un estudio de factibilidad para la construccion de un
sistema de tratamiento primario de las aguas servidas por la
ciudad.

En forma directa la CAR tamnbién ha afrontado la correccion
de los procesos de erosiéon que han afectado secularmente las aguas
del rio con la elaboracidén y ejecucion del proyecto de manejo inte-
gral de 1a cuenca del rio Chequa, proyecto que tiene como objetivo
la reduccidn significativa de la produccién de sedimentos de un
area que estd en avanzado proceso de degradacion.
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4) Diagndstico de la incorporacion de la dimension
ambiental en el drea

El diagndstico sobre la gestion ambiental dei Estado en la juris-
diccion regional de la CAR lo dividiremos aqui en dos partes y
procuraremos su interrelacién en el Capitulo III. En esta forma
tratanios de simplificar una situacion cuyas complejidades se han
analizado en las pdginas inmediatamente anteriores. Trataremos
primero 'o referente a la coherencia y eficiencia interna de la CAR
para pasai luego al problema general.

a) La situucion interna de _la CAR

Las diversas administraciones de la CAR han tratado de cumplir
sus objetivos legales aplicando diversos modelos en instrumentos
para la comprensién y modificacion del medio ambiente biético,
fisico y socioeconémico. Estos modelos e instrumentos son el
resultado de la conjuncion de diversos intereses, cada uno de ellos
con diferentes interpretaciones de lo que significa el “beneficio
comun”, buscado por la ley que creé la Corporacion.

La gestion ambiental sectorial de la institucién ha sido mol-
deada por esta situacion de comunicacién selectiva en que la
preponderancia de uno y otro grupo profesional o el contacto oca-
sional con un grupo representativo de los intereses de un gremio
0 de una subregién adquiere una fuerza superior a su importancia
regional, gestando modelos o impulsando la aplicacién de instru-
mentos. Como ejemplos de estas visiones parciales del ambiente
y de sus problemas, podemos mencionar el paso de la visién inte-
gralista impulsada en los primeros afios de la institucién por la
mision técnica francesa (fundamentada probablemente por una
vision geografica general) al periodo en donde predominé la acti-
tud remedial, coyuntural y desarrollista; luego, el regreso al Plan
Maestro, pero orientado esta vez por las teorias policentristas y
finalmente la introduccién del concepto de uso apropiado para
llegar a la recientisima politica de promocion de la introduccién
de la dimensién ambiental.

La vigencia de cada una de estas visiones tedricas de la reali-
dad produjo instrumentos concretos respaldados por la politica
presupuestaria de la institucion. Los gedgrafos franceses constru-
yeron un modelo de zonas homogéneas que probablemente nunca
se utilizé por la presién politica de aquellos que, deseosos de ver
ia transformacion de sus aportes en energia eléctrica, fueron apo-
yados por el impacto de las teorias desarrollistas del sexto decenio
y lograron la concentracion del presupuesto en las labores de elec-
trificacion rural. Las teorias del “lugar central” y de los “polos de
desarrollo” sirvieron de fundamento a muchos de los esfuerzos
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de ordenacion del uso de la tierra y se concretaron en la definicion
‘del Corredor Industrial Mosquera-Funza.

Durante esos vaivenes ideoldgicos, ha sido constante en la ins-
titucion la debilidad del andlisis econdmico, el cual sélo se ejecuta
eventualmente en los estudios de costo y beneficio de algunos pro-
yectos.

Paraddjicamente, esta ausencia de los economistas ha afec-
tado la eficiencia de la gestion ambiental de la CAR, puesto que la
eliminacién de las variables econémicas de los diagnodsticos dis-

_torsiona la visién de la realidad, otorgindole mayor importancia
a aquellos instrumentos de ingenieria destinados a modificar la
situacion fisica o a solucionar situaciones sociales de coyuntura,
sin tener en cuenta la estructura macroeconémica.

Las causas administrativas interiores de esta compleja situa-
cidn, en donde la CAR a pesar de cumplir todas sus funciones no
logra tratar adecuadamente conflictos primordiales como la urba-
nizacion de los suelos agricolas, pueden sintetizarse en cihco con-
juntos principales interrelacionados:

— restricciones en los flujos de informacion hacia la comu-
nidad;

— ausencia de diagndsticos integrales sistemadticos a largo
plazo;

— ausencia de modelos e instrumentos econémicos;

— escasa profundidad de conocimiento del medio fisico-bi6-
tico; y

— debilidad de los sistemas de evaluacién de sus propias acti-
vidades.

b) La situacion general

A pesar del interés de la CAR en la cuestion ambiental y de su
eficiencia, —alta si se compara con el resto de las entidades del
estado colombiano— los dos conflictos ambientales mas graves de
la regién distan mucho de haber sido resueltos. El proceso de
urbanizacion de los suelos agricolas continia y la degradacion del
rio Bogotd aumenta. La sola solucion de los problemas internos
que se explicaron en el punto anterior es improbable que mejore
significativamente esta situacion, producto del chogue de procesos
contradictorios, propios de las caracteristicas del desarrollo co-
lombiano. S6lo una acciéon coordinada e intensa de todos 1os orga-
nismos estatales podria aspirar a conciliar conflictos que tienen
raices hondas en la estructura y estilo de desarrollo del pais.
Esta accion intensa del Estado tendria que iniciarse con una
clarificacion del diagnéstico y con un examen de los costos y bene-
ficios sociales que, a mediano y largo plazo, se estidn gestando.
En efecto, a pesar de que hoy, como se demostré en un reciente
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foro,* tanto las autoridades como los expertos ponen como priori-
taria la “salvacion” del rio y de la sabana, lo cierto es que detrés
de la accion ineficiente del Estado no sélo existen problemas de
operatividad, sino dudas sobre lo que significa esta salvacion cuan-
do se comparan 1los costos y los beneficios de efectuarla y vague-
dad en cuanto las secuencias de causalidad que la originan.

En el caso del rio este diagndstico y su consiguiente estudio
de factibilidad de las soluciones ya se adelanta, pero-el altisimo
costo de un tratamiento de las aguas usadas muy probablemente
aplazara la solucién efectiva si no se aclaran mads los costos reales,
sociales y privados de la continuacién de la situacién actual. Al
efecto parece prioritario esclarecer algunas incdgnitas relaciona-
das con la influencia de la situacién del rio Bogotd con la tenden-

cia de reduccion de la pesca en el rio Magdalena durante los ulti-
mos siete afios.

En el caso de la urbanizacion de los mejores suelos de la
sabana, la situacién del diagndstico es mds débil. En el mismo
foro que mencionamos anteriormente -—aunque la mayoria reco-
mendaba la defensa de estos suelos por encima de toda consi-
deracion— todavia se oyeron voces de algunos expertos que recor-
daron argumentos tan importantes como la baja produccion
agropecuaria actual de la sabana,” su poca rentabilidad y la exis-
tencia de tendencias universales hacia la urbanizacién.® No sélo
estos argumentos nunca han sido refutados, sino. que no existe
consenso en los circulos técnicos estatales sobre la causalidad
del proceso de urbanizacion, sobre su magnitud futura y, mucho
menos, sobre los instrumentos pra controlarlo.®

A esta precariedad del diagnéstico debemos agregar el caos
administrativo de la region para entender las dificultades de la
situacién. La coincidencia de las jurisdicciones nacionales, distri-
tales, departamentales, municipales y regionales multiplica geo-
métricamente las fallas de cada uno de los organismos en lugar
de conciliarlas. La situacion puede entenderse si se considera que
un 40% de las edificaciones en Bogotd son ilegales, a pesar (y
probablemente a causa) de que en la actualidad son necesarios

ocho niveles de tramites y 32 pasos diferentes para obtener un
permiso.

El andlisis de esta situacion administrativa ha sido adelantado
por diferentes asistentes al referido foro, quienes identificaron
situaciones de incoherencia, restriccién y superposicion de legis-
lacién,® paralelismo y duplicacion de funciones,* descoordinacion,

36 Utria, Rubén. Paradojas y desafios en el manejo y la planificacién del desa-
rrollo en la sabana de Bogotd y sus valles conexos. Ponencia en foro citado en 5.

37 Guhl, Ernesto. La sabana..., op. cit.

38 Ramirez, Augusto. Alternativas de..., op. cit.

3% Rodriguez, Roberto. Intervenciéon en foro citado en 5.

4 Machado, Rafael. Intervencion en foro citado en 5.

41 Utria, Rubén. Paradojas y..., op. cit.
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incomunicacion, competencia por recursos presupuestales y “ri-
tualizacion” # de la planificacion. '

Creemos que este conjunto de situaciones puede sintetizarse
en dos grandes grupos causales interconectados: disgregacion del
poder y falta de decision politica.

- a) Disgregacion del poder

A pesar de las posibilidades que ofrece el articulo 32 de la Cons-
titucion Politica, el sistema colombiano determina que la plani-
ficacion en el pais sea ordenativa para el sector publico e indica-
‘tiva para el privado. Ese parametro politico moldea cualquier
intento de intervencion del Estado con la excepcion de aquellos que
estén fuertemente respaldados por una clara decision del ejecutivo.
Es el caso del Cédigo de Recursos Naturales y Proteccién al Medio
Ambiente, cuyas reglamentaciones harian posible una muy intensa
accion de ordenamiento ambiental, siempre y cuando existiera en
el Estado la voluntad politica de aplicarlo. Junto al c6digo existen
en el pais y en la region instituciones de diferente nivel de eficien-
cia, entre las cuales sobresale la CAR, las que podrian confor-
mar una muy efectiva red para la gestion ambiental si no se
interpusieran en sus funciones otros tantos institutos del Estado
que promueven o ejecutan acciones contradictorias que se consi-
deran benéficas desde el punto de vista socio-econdmico. Es el
caso del proceso de urbanizacion que ha sido considerado como
politica prioritaria durante los tiltimos catorce afios y para el cual
se destinan sumas enormes, no sélo en el presupuesto nacional,
sino en los fondos semiprivados de ahorro publico y para cuya
promocion y servicios el Estado dispone de instituciones mucho
mas poderosas que las existentes en el sector ambiental.

En la jurisdiccion de la CAR todos los gobiernos desde 1970
han impulsado con sistemas de créditos subsidiados y dotacion
de servicios publicos la urbanizaciéon de la sabana, mientras que
a las instituciones “ambientales” se les indica la necesidad de
aportar para la construcciéon de infraestructura y las del sector
agropecuario priorizan la agricultura comercial de las tierras ba-
jas y abandonan a los cultivadores de la altiplanicie.

Todo esto sucede sin que los voceros del Estado dejen de
quejarse por la pérdida de los mejores suelos del pais, paradoja
que sélo se explica en un Estado sobrecargado de buenas inten-
ciones, abrumado por excelentes leyes y aun dotado de buenos
funcionarios publicos, pero condenado a la ineficiencia por la con-
tradiccion entre la abundancia de deseos y la precariedad de los
recursos.

Es en esta situacion tramoyesca en donde prosperan las situa-

22 CAR. Consideraciones del manejo regional en Bogotid y su drea de influencia.
Ponencia en foro citado en 5.
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ciones de burocratizacién y de colonizacion o privatizacion del
Estado. En efecto, la existencia de andamiajes juridicos y opera-
rativos sin respaldo politico es presa ambicionada por aquellos
“maridajes” de funcionarios-empresarios que se lucran de la utili-
zacion del Estado. Asf como se invaden y se colonizan los latifun-
dios, es posible invadir y colonizar las instituciones cuando quedan
huérfanas de respaldo politico. Las estructuras son entonces presa
ficil de intereses individuales o de grupos que las utilizan para
lograr sus propios fines, muchas veces conservando la aparien-
cia externa de servicio publico o manteniendo el respectivo dis-
curso oficial.

Es el caso de tantos negocios de urbanizacion, en donde las
zonificaciones se utilizan para comprar tierras por debajo del mer-
cado y son modificadas para obtener enormes ganancias priva-
das.” En Colombia la multiplicidad de dmbitos administrativos
facilita estos procesos de privatizacion del Estado, ya que siempre
existe uno u otro lo suficientemente aislado de la opinién para
que pueda ser invadido, colonizado y utilizado como instrumento
privado, sin que se entere el resto del aparato politico. Es el caso
de las administraciones de municipios pequefios cuya toma es pla-
neada y ejecutada para lograr un cambio en la zonificacion o un
simple permiso de construccion, sin que el resto de la adminis-
tracién se entere.

Esta situacion de contradiccion entre el discurso legal y los
intereses privados en el seno del Estado es ambito favorable para
el desarrollo de los diversos vicios administrativos que fueron
denunciados en el Foro sobre Bogotd; el paralelismo y duplicacion
de funciones se explica cuando se consideran que no son los obje-
tivos sociales sino los de muiltiples grupos los que se trata de cum-
plir; la descoordinacion es légica formalmente en el caso de que
ninguno de estos grupos esté interesado en que los otros conozcan
sus maniobras; la incomunicacién y la competencia por recursos
presupuestales son obvias en la lucha por la utilizacion privada del
Estado y la ritualizacion de la planificacién; su conversién en sim-
ple tramite de permisos y concesiones es el ropaje necesario para
ocultar todo de la opinion piblica.

No quiere decir lo anterior que sea total la corrupcién del
Estado y que, por lo tanto, la unica solucién estd por encima de
todas las posibilidades, como lo afirman los sucesores de Bukanin,
Conforme aumenta la conciencia politica de la comunidad y se
aclaran sus objetivos, ella misma puede transformar el Estado y,
de hecho, lo hace forzando la introduccion de modelos y la utili-
zacion de los instrumentos correctos. Es entonces cuando se con-
forman momentos de decision politica que orientan la masa esta-
tal y la convierten en estructura funcional para un quehacer
comunitario.

43 Salazar, Juan Manuel. Intervencién en foro citado en 5.
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b) Falta de decision politica

El complejo sistema estatal colombiano puede funcionar cuando
existe una fuerte y clara decision politica, aceptada y compartida
por la comunidad que le imponga objetivos explicitos y controle
de cerca la coherencia de los modelos que utilice para explicar la
realidad y la eficiencia de los instrumentos que se escojan para
modificarla.“

La cuestién ambiental parece estar alcanzando el nivel de con-
ciencia necesario para generar este tipo de decision politica, pero
no la ha logrado todavia y ésa es la razon de la permanencia de
los principales conflictos que se han identificado en este trabajo.
El discurso ambientalista estd ya en boca de los principales res-
ponsables de los asuntos del Estado, pero todavia no se ha logrado
un consenso hegemdénico acerca de lo que se debe hacer o de lo
que es necesario abandonar.

Esta falta de consenso no se a.dvxerte cuando se tratan los
asuntos ambientales al nivel de decisiones generales, sino cuando
llega el momento de tomar las decisiones concretas, aquellas que
afectan realmente los intereses de los que estan usufructuando
una situacion que perjudica el ambiente de los demss.

Como se menciono -anteriormente, esta situacién puede ser
originada por la debilidad del diagnéstico y sobre todo por sus
caracteristicas sectoriales. Cambios fundamentales como los que
se persiguen en la accion ambientalista no pueden ser generados
por estudios generales, mucho menos por denuncias sensaciona-
listas. Lograr la unidad de conciencia necesaria para obtener una
decisi6n politica con la suficiente fuerza para oponerse al proceso
de urbanizacién y ordenarlo segiin los intereses de gente que to-
davia no ha nacido, es labor que demanda una larga y profunda
accién en el desarrollo tedrico como en la comunicacion de sus
resultados. En el primero parece necesaria una profundizacién de
los estudios que se adelantan sobre las relaciones entre las cues-
tiones econdmicas y las ambientales. El andlisis neocldsico no ha
proporcionado caminos lo suficientemente claros para motivar
una decision politica tan fuerte como la que se percibe como nece-
saria por el movimiento ambiental. La simple racionalizacion de
los precios o la imposible privatizacion de los bienes ptiblicos no
pueden aspirar a constituirse en soluciones factibles para proble-
mas que hoy se sienten como prioritarios por proporciones signi-
ficativas de la comunidad. Recientemente se han indicado nuevas
rutas de andlisis, una de las cuales insiste en la necesidad de
reevaluacion del concepto de patrimonio social como instrumento
de andlisis del problema ambiental.*

4 Presidente del Consejo Municipal de Chia. Intervencion en foro citado en 5.
4 Utria, Rubén. Paradojas y..., op. cit.
4 Gutman, Pablo. Economia y ambiente, FLACSO, 1983.
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Es posible que en el caso colombiano —especialmente en el
de la jurisdiccién de la CAR— el romanticismo de algunos pensa-
dores ambientalistas haya hecho olvidar que no sélo son los paisa-
jes los que se pierden, sino la posibilidad de obtener productos
que s6lo son factibles en esos suelos y con ese clima, o sea que al
urbanizar los suelos®de la sabana se pierde irreversiblemente una
parte del patrimonio nacional. Es también posible que esa falta
- de percepcidn origine la debilidad de la decisién politica actual.

C. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En este capitulo haremos una sintesis de las diferentes conclusio-
nes y recomendaciones que han surgido a lo largo del estudio en
relacién con objetivos expuestos en la Introduccion.

En enero de 1984 el Director Ejecutivo de la CAR explicé clara-
mente c6mo las limitaciones de la institucién que dirige comien-
zan cuando desarrollan sus funciones y cuando se propende por
la incorporacion de la dimensién ambiental en el dmbito regional.

1) Conclusiones

En la misma intervencién, al definir la posicién de la institucién
entre el Departamento, El Distrito Especial y los Municipios, el
Dr. Pardo expresé cémo “la CAR es un organismo ejecutor de
programas relativos al medio ambiente, a su preservacién y con-
trol, para lo cual se vale de instrumentos normativos que permi-
tan compatibilizar el desarrollo econémico y la conservacién del
medio.¥

Esta definicion oficial muestra cémo la Corporacion compren-
de ahora con mayor precisién la relacién intrinseca entre sus fun-
ciones legales generales y el problema ambiental. Esta nueva con-
ciencia ha contribuido a definir para los directivos de la CAR los
enormes obstiaculos que se oponen a la solucién de problemas tan
graves como la urbanizacién de los suelos agricolas, en donde las
decisiones del Departamento de Cundinamarca, del Distrito Espe-
cial de Bogota y de los municipios pesan tanto o mdas que las
de la Corporacion. Recordando que a la CAR no le fue consultado
ni el Plan de Desarrollo de Cundinamarca, ni el Acuerdo 7 de orde-
nacién del Distrito, el Director de 1a CAR manifesté que su institu-
cién no podra seguir siendo “el convidado de piedra” en el sistema
de planificacién regional y que, por lo menos, aspiraba a que se
consultara previamente para una mayor coordinacion.

En el Foro en que se hicieron las anteriores declaraciones
asistian representantes de practicamente todas las instituciones

47 Sunkel, Osvaldo. Conferencia en Bogotd, 1983.
48 Pardo, Diego. Consideraciones del..., op. cit.
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estatales de la regidn, con mayor presencia del sector agropecua-
rio. Cada uno de ellos tuvo oportunidad de expresar su punto de
vista y, aunque varios de ellos se refirieron también a la necesi-
dad de nuevos instrumentos de coordinacion, los de mayor expe-
riencia manifestaron un completo escepticismo ¥ sobre la posibi-
lidad de coordinar los diferentes ambitos administrativos, reco-
mendando en cambio una transformacion completa del sistema de
planificacién hacia una unificacién de las decisiones, por medio
de la integracion de las actuales instituciones en nuevos geren-
tes administrativos como las Areas Metropolitanas,® las Asociacio-
nes de Municipios o el Distrito Capital,” los cuales podrian gozar
de una sola oficina de planificacién regional. Ante estas propues-
tas de unificacion no faltaron quienes recordaran a la audiencia
la posibilidad de que ésta condujera a un aumento del poder
de la tecnocracia o simplemente a una nueva muestra de ritual
planificador, sin consecuencias reales dada la imposibilidad de
control efectivo de tendencias histéricas como la concentracion
urbana.

La hipétesis propuesta por la CEPAL parece, entonces, haber
acopiado nuevos argumentos positivos. En un caso excepcional,
donde la jurisdiccion regional abarca una de las ciudades maés
grandes del continente, ha sido la entidad encargada de la plani-
ficacion regional la que ha tomado, después de mas de veinte afios
de existencia, la bandera de la introduccién de la dimension am-
biental como lema prioritario y casi unico de sus actividades.
Sin embargo, al mismo tiempo la situacion ha aportado nuevos
datos sobre la complejidad del problema, en donde se muestra
que no basta la clarificacion del objeto para resolver los conflic-
tos mdas fuertes, aquellos que pueden conducir a cambios irre-
versibles.

En efecto, en la sabana de Bogotd el dinamismo del proceso
de urbanizacion no encuentra ni en la CAR ni en el resto del apa-
rato estatal fortaleza suficiente para lograr su ordenaciéon y, al
contrario, la intromisién de los intereses que lo alimentan corrom-
pe a las unidades estatales y coloniza a las mds deébiles, convir-
tiéndolas en instrumento de grupos conyugales para la maximi-
zacion de sus ganancias.

Casos especificos de las anteriores situaciones fueron denun-
ciados durante el foro, pero también se reconocié durante su
desarrollo la existencia de algunas tendencias positivas represen-
tadas en el caso general de la accion de la CAR y en el de uno de
los 27 municipios de su jurisdiccion, en el de Cajica.?

La accion general de la CAR, a pesar de no haber influido

49 Samper, Patricio. Ponencia en foro citado en 5.

% Paredes, Luis Ricardo. Efectividad y control de la planificacién. Ponencia en
foro citado en 5.

31 Vidal, Jaime. El régimen juridico de la ciudad. Ponencia en foro citado en 5.

52 Ardlla Benjamin. Intervencién en foro citado en 5.
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significativamente en la ordenacién del proceso de urbanizacion,
ha logrado éxitos indudables en otros casos de degradacién am-
biental, corrigiéndolos y aun evitindolos, como se explica en el
Capitulo I1. Ademas, es importante tener en cuenta su accién como
creadora de conciencia ambientalista. En el caso del municipio
de Cajica encontramos un interesante ejemplo de cémo la admi-
nistraciéon de un pequefio municipio ha permanecido estable y
manteniendo su vocacion agropecuaria durante los ultimos doce
afios bajo la direccién del mismo alcalde, quien, en coordinacién
con el Consejo Municipal, ha logrado cambios significativos en el
nivel de la calidad de la vida del municipio mediante la aplica-
cion de un Plan de Desarrollo durante los ltimos seis afos.

En ambos casos parecen haber influido circunstancias como
la valorizacién de recursos naturales, la priorizacion de la calidad
de la vida y las acciones de negociaciéon con el centro de reten-
cion de excedentes.” Efectivamente, el alcalde de Cajica ha man-
tenido su posicién no sélo por ser uno de los grandes propietarios
del municipio, sino por comprender, gracias a su propia expe-
riencia, las posibilidades rentables que ofrece el uso ganadero in-
tensivo de sus suelos, con los cuales ha conformado una de las
empresas lecheras mas importantes del pais. Al mismo tiempo, ha
sabido priorizar la urgencia de mejorar la calidad de la vida de
sus habitantes mediante pequefias obras para mejorar y ampliar
los servicios publicos de su municipio, con lo cual €l y el Consejo
Municipal, de mayoria conservadora, han podido mantenerse en
el poder durante seis elecciones populares. En todo esto ha in-
fluido sin duda la posicién politica y social del funcionario, quien
tiene facil acceso al resto del Estado, pero esto no es suficiente,
ya que el mismo modelo de representacion personal ha sido ensa-
ygdo en otros municipios con resultados negativos (como, por
ejemplo, cuando un miembro de la élite aproveché su posicién de
alcalde para autorizar la creacién de urbanizaciones de lujo).

Todo lo anterior nos conduce nuevamente a la identificacién
hecha al final del capitulo II: la necesidad de clarificar e inten-
sificar la decision politica para lograr la accién eficiente del Esta-
do y evitar su disgregacién y consiguiente colonizacién por los
diferentes intereses que compiten por el uso del ambiente. Veamos
algunas recomendaciones tendientes hacia este objetivo.

2) Recomendaciones

Para finalizar este trabajo se han elaborado algunas recomendacio-
nes de caracter general divididas en dos grupos: el primero estd
dirigido a la situacién interna de la CAR y el segundo aspira a
mejorar la situacidon general de la accién de las corporaciones
regionales dentro del resto del ambito administrativo colombiano.

33 Lleras, Juan Manuel. Intervencién en foro citado en 5.



66 O Julio Carrizosa

En la definicion de estas sugerencias han intervenido tanto la
experiencia personal del autor como su andlisis de las propuestas
hechas por varios de los participantes en el foro sobre Bogotd y
la sabana.

1. Recomendaciones especificas para la CAR

El diagndstico elaborado en el capitulo II identifica cinco puntos
cuyo mejor tratamiento aumentaria significativamente la eficien-
cia interna de la institucién. Ellos se relacionan con problemas
de informacion, de ausencia de diagnodsticos integrales, de falta de
andlisis econdmico, de deficiencias en el conocimiento bdsico
de los ecosistemas y de precariedad en la evaluacién de sus propias
acciones. Trataremos de profundizar en estos temas segin se vis-
lumbren posibilidades de mejoramiento de la situacién.

a) La informacion

{Como lograr el aumento de los flujos de informacién que en-
tran y salen de la CAR hacia sus diferentes usuarios? Creemos que
la institucion estd en mora de estudiar en detalle este problema,
pero, como se menciond en un trabajo anterior,* inicialmente es
necesario por lo menos la creacion de una unidad administrativa
especializada en el tramite de peticiones y en la atencion al publico,
unidad que, poco a poco, puede convertirse en un centro de infor-
macion que reciba y emita datos técnicos para la introducciéon de
la dimension ambiental.

Este centro podria organizarse alrededor de la formacién pau-
latina de un Banco Regional de Datos que ordene y contenga las
series de variables correspondientes a cada uno de los predios
integrantes de la jurisdiccion de la CAR.

Es necesario insistir en que el verdadero objetivo de un es-
fuerzo de este tipo no es otro que el de aumentar en el corto plazo
la participacion de la comunidad en las actividades de planifica-
cion ambiental y que para lograrlo la produccion de informacion
tisne que ser una actividad dindmica que no sélo sea recibida por
quienes tienen el interés de acercarse a la Corporacion, sino que
busque los medios de aproximacion a toda la comunidad.

Para lo anterior es también imprescindible revisar los métodos
de la CAR procurando no sélo el cumplimiento formal de las le-
yes sino el conocimiento real de todos los posibles afectados por
estas medidas.

En estudio anterior se ha explicado detalladamente la impor-
tanhcia que un centro de informacion tendria en el tramite de las
declaraciones de efecto ambiental >

54 Gligo, Nicolo. “Medio ambiente en la planificacion latinoamericana: Vias para
una mayor incorporacién”. (E/CEPAL/ILPES/R. 46), 11 de junio, 1982.

55 Carrizosa, Julio. Guias para la elaboracién, presentacion y evaluacién de
declaraciones de efecto ambiental. Documento para la CAR (inédito), 1982.
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b) Los diagndsticos integrales

La elaboracién sistematica de diagnésticos, en donde se exa-
minen tanto los aspectos fisicos y bioldgicos como los socioeco-
ndmicos, es condicion imprescindible para la comprension de la
. problemadtica ambiental® La intensificacion de las corrientes de
informacién es una etapa previa que harid posible la elaboracion
periddica de tales analisis. El objetivo principal de ellos serd el
de fundamentar adecuadamente las decisiones programaticas anua-
les y confrontar los modelos sectoriales para aumentar su cohe-
rencia regional.

En el primer caso, el diagnéstico servird para aclarar las rela-
ciones de causalidad de los diferentes procesos y prever las posi-
bilidades de conflictos con el objeto de agregar a la gestién am-
biental actual un contexto mds amplio, tanto en el espacio como
en el tiempo, que le permita incrementar sus acciones preventivas
y seflalar al resto de las instituciones del Estado sus responsabi-
lidades especificas. En esta forma podrda aumentar la eficiencia
del uso de los recursos de la CAR y se concretardn las obligaciones
administrativas del resto de los dmbitos establecidos. Igualmente,
el diagnéstico integral servird para enriquecer la estructura de los
modelos sectoriales al proporcionarles un contexto regional en el
cual se analizan las tendencias generales, tanto del medio fisico y
biolégico como de los procesos economicos y sociales. De esta rmia-
nera pueden evitarse los efectos negativos de acciones sectoriales
no suficientemente estudiadas o contradictorias con las tendencias
generales de desarrollo econémico y social. Dentro de la estructura
administrativa de la CAR la unidad mds adecuada para efectuar
este tipo de diagndsticos en la Oficina de Planeacidn, a la cual seria
necesario fortalecer con la adicién de personal experto en andlisis
socioceconomico y ligar directamente con las unidades que se creen
para mejorar los flujos de informacion.

c¢) Los instrumentos economicos

Estrechamente relacionada con la recomendacién anterior estd
la de aumentar o introducir el uso de instrumentos de tipo econo-
mico para el tratamiento de problemas ambientales.

La actual estructura administrativa de la CAR no facilita ni el
andlisis del manejo de tales instrumentos ni existe en la institucion
personal adecuado para su definicién. Sin embargo, la necesidad
de su empleo ha sido diagnosticada por sus directivos ¥ cuando
sintetizan en una diferencia de rentabilidad las causas de la urba-
nizacién desordenada de la sabana.

5 Ibidem.
57 Carrizosa, Julio. Planificacién del medio ambiente. CIFCA, Madrid, 1983.
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Se recomienda, entonces, estudiar las formas administrativas
que deben desarrollarse en la Corporacién para iniciar la utiliza-
cidn de instrumentos de este tipo o simplemente para profundizar
en el estudio de los factores econdmicos que afectan la situacion
ambiental regional.

d) La investigacion de los ecosistemas

No estd dentro de las funciones de la CAR realizar directa-
mente proyectos de investigacion bdsica, sin embargo al relacionar
en la nueva ley sus funciones con el Cédigo de Recursos Naturales
y Proteccion al Medio Ambiente es claro que el Congreso le pro-
porciona todos los instrumentos que el Cédigo establece y entre
ellos estd la investigacién como medio de comprefsion del am-
biente.

Al dar prioridad el actual Plan de Desarrollo a la Segunda
Expedicién Botdnica, facilita el acceso a este programa a las dife-
rentes instituciones administrativas para aumentar el conocimien-
to sobre la realidad del pais.

No parece adecuado crear en la CAR una unidad administra-
tiva permanente dedicada a la investigacion, pero si se recomienda
una accion concertada con los directivos de la Expedicién Botéanica
con el objeto de dirigir fondos para profundizar en el conocimiento
de las relaciones ecosistémicas en la jurisdiccion de la CAR.

e) EIl sistema de evaluacion

La mejoria de los flujos de informacion y elaboracion peri6-
dica de diagnosticos permitird a la CAR instalar un sistema de
evaluacion de cumplimiento de objetivos.

Esta clase de sistema no se ha desarrollado en casi ninguna
institucion publica colombiana, en parte por razones burocriticas
y en parte por la ausencia de informacién basica. Esta situacion
afecta la eficiencia general de las acciones y facilita los procesos
de colonizacion y corrupcion del Estado que se explicaron en pagi-
nas anteriores.

El montaje de un sistema de evaluacion por objetivos daria a
la CAR también la posibilidad de valorizar su accion frente al resto
de instituciones que actian en la regién y permitiria una definicion
mads clara de responsabilidad.

2. Recomendaciones generales

La situacion de confusién administrativa, disgregacion del poder
del Estado y falta de decision politica en el area de la CAR existe
también en todo el territorio nacional si se profundiza en la ges-
tion ambiental necesaria para cada region especifica. No se trata
de una situacion coyuntural ni del efecto pasajero de una politica
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gubernamental, sino del resultado de largos y profundos procesos
administrativos y politicos que pueden ragtrearse hasta el inicio
de la Republica.

Por lo anterior, no se puede pretender en este trabajo gestar
recomendaciones que ambicionen la solucién del problema y sélo
trataremos de lanzar algunas ideas para mejorar la eficiencia de
las acciones prioritarias.

Durante el Foro* fue amplia la discusién sobre las posibles
soluciones del problema y se oyeron numerosas propuestas al res-
pecto, pero no se alcanzé un consenso sobre los cambios necesarios.

Las sugerencias de los asistentes pueden agruparse en cinco con-
juntos:

— mayor coordinacion

— nuevas instituciones

— cambios en los sistemas de planificacion
— uso de instrumentos econémicos

— adecuacion a las tendencias.

La discusién mds intensa se formalizé alrededor de la reco-
mendacion de solucionar la situacion mediante una mayor coordi-
nacién de los organismos del Estado y varios de los asistentes ma-
nifestaron su profundo escepticismo hacia cualquiera de los ins-
trumentos recomendados. La creacién de nuevas instituciones como
el Distrito Capital o las Asociaciones de Municipios recibié tam-
bién estudio detallado y luego de demostrada su factibilidad cons-
titucional parecié merecer el apoyo de la mayoria con la excepcion
de aquéllos preocupados por los efectos burocraticos de la concen-
tracion del poder. Muchos insistieron en la necesidad de mejorar
los sistemas de planificacién para evitar lo que uno de los ex-
pertos ¥ calificé de “ritualizacién” mediante una ‘“apropiacién’” por
parte de la comunidad para lograr la verdadera participacién. Se
habld también de la necesidad de introducir los conceptos de pla-
nificacion estratégica ¥ para tratar las situaciones de incertidum-
bre y de la dificultad en planificar a la escala de la variabilidad
de los seres humanos ¢ lo cual dio fuerza a la tendencia escéptica
manifestada esporddicamente a lo largo del Foro y concretada
alrededor de los argumentos concernientes a preponderancia de 10s
objetivos econdmicos y la inexorabilidad de las tendencias histori-
cas. Para esto se recomendod la intensificacidon del angdlisis econé-
mico y la reduccién al papel de Estado-adecuador, en donde el ma-
yor problema seria s6lo el de interpretar cudles son las tendencias

% Entrevista con Jaime Salamanca y Jairo Vargas, Subdirectores de la CAR, 1983.

59 Samper, Patricio. Ponencia en foro citado en 5.

o0 Salazar, Juan Manuel. Intervencion en foro citado en 5.

6/ Alvarez Lleras, Antonio. Organizacion administrativa y prestacidén de servicios
en Bogotld y su drea de influencia, la sabana. Ponencia en foro citado en 5.
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dominantes para reforzarlas por la retaguardia con accién guber-
namental. ’ ‘

Esta coleccion de ideas merece un mayor estudio y al efecto
la misma reunién recomendd la celebracion de otros foros para
cuya discusién presentamos el siguiente conjunto de sugerencias:

— Sobre coordinacion: la falta de coordinacion esta estrecha-
mente relacionada con la ausencia de informacion precisa y opor-
tuna.

-— Sobre nuevas instituciones: mds que nuevas unidades ad-
ministrativas son necesarios nuevos dmbitos de decision politica.

-—— Sobre planificacién: no podrd mejorar la planificacién sin
reforzar sus ligamentos con 10s procesos politicos.

Para desarrollar las anteriores ideas se concretan las siguien-
tes propuestas:

— Fortalecimiento del concepto de patrimonio nacional.

— Creacidn de sistemas de consulta a la comunidad sobre el
uso del patrimonio.

— Reforzamiento de los sistemas de informacion sobre el esta-
do y los procesos de cambio del patrimonio.

a) Fortalecimiento del concepto de patrimonio nacional

El concepto de patrimonio nacional estd estrechamente ligado
con los problemas ambientales ¢ y su olvido o debilidad se acentua
cuando se insiste en el estudio de los flujos de los bienes y servi-
cios y se trata el origen de ellos como una caja negra o como un
conjunto inagotable, lo cual lo conduce al desvio de la atencion
politica hacia los problemas de coyuntura y al tratamiento catas-
trofico de los problemas ambientales. El fortalecimiento del con-
cepto no puede reducirse a su estudio tedrico, ya que la gravedad
de la situacién merece su introduccion al mds: alto nivel de la admi-
nistracion, para 1o cual se recomienda la creacion de un Consejo
de Patrimonio Nacional con funciones de asesor a la Presidencia
de la Republica y de coordinacién para todas las entidades es-
tatales.

El concepto de patrimonio podria en esta forma servir como
aglutinador de la accion politica y creador de conciencia sobre la
importancia del problema ambiental.

62 Samper, Bernardo. Intervencion en foro citado en 5.
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b) Creacion de sistemas de consulta a la comunidad sobre
el uso del patrimonio

Los actuales sistemas de decisién sobre el uso de 10s recursos
naturales y el resto del medio ambientée facilitan la interferencia
y prevalencia de intereses privados y la consiguiente generacién
de efectos degradantes del patrimonio de la comunidad. Los dife-
rentes sisternas que han ensayado para evitar la corrupcion de los
estamentos del Estado no han tenido resultados satisfactorios y
s6lo han conducido a la sucesiva contaminacion de los niveles ad-
ministrativos, en donde se ha radicado el poder de decision. Esta
situacion, que es comun en muchos paises y para todas las acti-
vidades estatales, es mas grave cuando se refiere a decisiones que
pueden desencadenar procesos de consecuencias irreversibles so-
bre recursos naturales tinicos o elementos vitales del patrimonio
nacional.

En algunos paises la gravedad de la situacion ha forzado la
apelacion directa a la comunidad por medio de procesos plebisci-
tarios locales o regionales. Estos procedimientos son ya comunes
en algunos paises de Europa y en estados de Norteamérica, como
sucede en California, donde se someten a la decision de la comu-
nidad las situaciones relacionadas con el manejo del ambiente.

La creacion de sistemas semejantes en Colombia podria forta-
lecer enormemente el respaldo politico a decisiones tan graves
como la urbanizacion de los mejores suelos agricolas del pais y
disminuiria la prevalencia ilegal de intereses privados sobre los de
la comunidad.

¢} Reforzamiento de los sistemas de informacién sobre
el estado y los procesos de cambio del patrimonio

Los sistemas de coordinaciéon que se han ensayado han fra-
casado por su dependencia en las decisiones personales de los fun-
cionarios y la ausencia de una estructura informstica sobre la cual
tomar decisiones coherentes.

Se propone: reforzar también en el campo de la informaética
el concepto de patrimonio nacional para que sea posible utilizarlo
como esencia de los procesos de coordinacion de las diferentes
entidades del Estado que tratan el problema ambiental y de los
recursos naturales.

Al respecto, se han verificado algunos estudios tendientes a
enriquecer las cuentas nacionales con un sistema de cuentas patri-
moniales, en donde se mantenga al dia la informacion sobre las
reservas de los distintos recursos naturales y sobre los procesos
de consumo o0 de renovacion que las afectan.

Para el caso concreto de la coordinacién entre entidades como
el INDERENA y las Corporaciones Regionales, donde pueden pre-
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sentarse contradicicones entre el uso regional de un recurso y la
necesidad de su ordenacién nacional, parece imprescindible esta-
blecer un subsistema en donde las Juntas Directivas y los Gerentes
y Directores de cada organismo se informen automaiticamente so-
bre las decisiones que estdn en tramite acerca del otorgamiento de
permisos y concesiones o el cambio de reglamentacién sobre el
manejo de los recursos naturales y el ambiente. Este subsistema
disminuiria la posibilidad de incoherencia entre los distintos orga-
nismos del Estado al permitir la oposicién oportuna y anterior a
la definicidn de la decisién administrativa, lo cual seria mucho mads
eficiente y 16gico que su tratamiento posterior o asistemdtico en
comités de coordinacion.

II. CONCLUSIONES DEL TALLER DE TRABAJO
SOBRE LA DIMENSION AMBIENTAL
EN LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO
DE LA SABANA DE BOGOTA

El problema de la incorporacion de la dimension ambiental
en la planificacion del desarrollo de la sabana de Bogotd
no se circunscribe a la responsabilidad institucional de un solo
organismo (CAR), sino que es multi e interinstitucional,
ya que confluyen programas de diversa indole como los del
Departamento Nacional de Planeacion {DNP), Distrito de Bogotd,
departamentos, municipios, Ministerios de Agricultu-a,
Ganaderia e Industria, etc. En el drea se constata una
disgregacion del poder, lo que supone una notoria falta
de decision politica.

Pese a que en la sabana de Bogotd se perciben numerosos:
problemas ambientales, tres procesos san muy conflictivos
en relacion con el medio ambiente: la urbanizacién de la
sabana, la contaminacion del rio Bogotd y la erosion
de las dreas periféricas.

Respecto a la urbanizacion, el problema radica
en la competencia por el uso del suelo y en la creciente pérdida
de suelo productivo agropecuario en beneficio de la
expansion de la ciudad. Pese a que se cuenta con los elementos
juridico-institucionales como para ordenar ambienialmente
el crecimiento urbano, la urbanizacion como negocio es tan
lucrativa que se recurre a diversas tdcticas para promoverla.
La mds frecuente es la producida por una especie de privatizacion
de los municipios, dado que ése es el nivel decisorio que en
definitiva autoriza la expansion. En muchas ocasiones
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se regulariza una situacion de hecho, ya que alrededor de
40 % de las urbanizaciones es ilegal.

En lo que se refiere a la contaminacion del rio Bogotd, existe
una politica de descontaminacion llevada a cabo por la CAR.
No existe una politica global que controle la afluencia de residuos.

La CAR estd invirtiendo en sistemas para controlar la
contaminacion orgdnica y actualmente éstos funcionan
en el nivel correspondiente al proceso primario. Ademds, se estd
aplicando un programa de descontaminacién de metales
pesados y de control de residuos industriales.

En relacion con la erosion del drea periférica de la sabana
.de Bogotd, la CAR ha estado invirtiendo en una serie de sistemas
para recuperar terrenos altamente erosionados. Ademds,
ha estado realizando inversiones en sistemas que minimizan
la erosion hidrica en dreas con zanjas y cdrcavas. No obstante
estas medidas, nada se ha hecho para prever los procesos
erosivos. No existen medidas preventivas, leyes de fomento
a la conservacion del suelo o preceptos juridicos similares.
La accion de la CAR se ha circunscrito sdlo a las dreas seriamente
deterioradas.

La falta de coordinacion y dilucion de responsabilidades
de las acciones que se realizan en la sabana, proyecta el problema
al dmbito de la estructura de planificacion del pais.
Considerando que hay cuatro niveles de planificacion: nacional
(que coordina con los sectoriales), suprarregional (por ejemplo,
Plan Costa-Pacifico), departamental y local o municipal, se hace
necesario analizar cudl es el funcionamiento de cada uno de
ellos y ver como se incorpora la dimension ambiental.

En primer lugar, hay consenso en que la planificacién
no se cifte a modalidades democrdticas. La planificacion
es sectorial y central. El Departamento Nacional de Planeacion
(DNP) trabajo fundamentalmente en la asignacion de
recursos, en la cual tiene una influencia determinante la presidn
ejercida por los sectores. No hay definicion de politicas
en el plan regional. A nivel central, la incorporacion de la
dimension ambiental se realiza a través de la consolidacion
de cada sector. El grado de incorporacion, en consecuencia,
se define en el dmbito sectorial.

Las corporaciones regionales de desarrollo, al depender
de la planificacion central, también tienen determinado su marco
por el DNP, pero al poseer especificidad territorial tienen
necesariamente que incorporar la dimension ambiental.
No existe uniformidad juridico-institucional entre las distintas
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corporaciones ni la misma disponibilidad de recursos financieros,
lo que se traduce en que cada una tzene diferente impacto
en su drea de influencia.

La incorporacion de la dimension ambiental en la
planificacion sectorial depende obviamente de cada uno de los
sectores de la economia. El sector agropecuario y pesquero
muestra una mayor incorporacion, mds aun, el Instituto
Nacional de los Recursos Naturales y del Ambiente (INDERENA)
estd orgdnicamente ubicado en el Ministerio de Agricultura
v Ganaderia. Independientemente de la accidon del INDERENA,
el Ministerio de Agricultura y Ganaderia tiene algunos
programas de desarrollo en los que la dimension ambiental
estd plenamente incorporada. No obstante, existen problemas
de estrategia global que indican que al medio ambiente no se le da
la jerarquia que le corresponde. En los demds sectores el grado
de incorporacion es normalmente bajo, salvo en algunos
programas sociales.

En relacion con la incorporacion de la dimension ambiental
en la planificacion departamental, hay que dejar establecido
que a este nivel se planifica muy poco. Es posible constatar
la existencia de programas de servicios que se vierten en
planes de ordenamiento. Algunos planes departamentales nacen
de coordinaciones con sectores. En este sentido, los esfuerzos
realizados por el Ministerio de Agricultura y Ganaderia
para establecer las Unidades Regionales de Planificacién Agraria
(URPA) muestran la preocupacion por ir creando instancias
departamentales.

A nivel local o municipal prdcticamente no existe
la planificacion. Es posible enconirar programas de servicios
como redes de alcantarillado, dotacion de agua potable, etc.

El problema central consiste en que la facultad para resolver
sobre el uso del suelo y sus modificaciones, reside en el municipio.
Ante la carencia de un adecuado proceso de planificacion,

los problemas ambientales no se consideran y las decisiones

se toman atendiendo a la importancia de los grupos de presion
que defienden sus intereses.

A los distintos niveles de planificacion que actian sobre
la sabana de Bogotd hay que sumar la influencia de los planes
y programas impulsados por el Distrito de Bogotd, ya que
circunscribe dentro de su territorio muchas dreas donde ocurren
los procesos dindmicos de urbanizacion. Los esfuerzos por
crear un banco de tierras y elaborar una legislacion para prevenir
las consecuencias de los impactos ambientales y preservar
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la cultura no eximen de la responsabilidad de aplicar un enfoque
global, que pueda coordinarse con el de las demds
instituciones del drea.

Es posible, ademds, constatar que en las evaluaciones ex-ante
se ha incluido el andlisis ambiental, pero, en la ejecucion
de lus obras, por lo genereal, esta dimension se ha abandonado.

La CAR se ha definido como un organismo ambiental.

De hecho, si se analizan sus programas, puede afirmarse que ha
incorporado plenamente la dimension ambiental. En la
elaboracion del plan maestro de la institucion confluyen el
programa de subcuencas y cuencas con manejo integral; los
programas de riego; el manejo de la macrocuenca del rio Bogotd,
con el tratamiento previo de la contaminacion orgdnica y el
tratamiento de residuos industriales; el control de tratamiento
industrial de 21 municipios; el control de tratamiento

de mataderos; el plan de monitoreo de aguas; el modelo
hidrdulico para el manejo integrado, y los programas

de reforestacion. No obstante, el efecto de estos programas
podria ser mucho mayor si existiera para la sabana un plan
maestro global e interinstitucional.

En el problema ambiental, a la dispersion de responsabilidades
se agrega la probabilidad de que surjan conflictos de intereses
entre INDERENA como organismo nacional y las corporaciones,
pese a que estas ullimas pertenecen también al nivel central.

La diferencia reside en que tiemen especificidad territorial.
Hasta la fecha el conflicto se ha definido asignando a las
corporaciones la tuicion de los recursos en sus dreas
jurisdiccionales. '

Un serio problema, que incide en la falta de coordinacion
de las distintas instituciones que trabajan en la sabana, es el
uso de diferentes nomenclaturas y lenguajes; esto es
particularmente notable en las normas sobre uso del suelo.

A lo anterior se suma el problema de la informacion: no estd
sistematizada ni analizada y como su tratamiento es
bdsicamente elitista, no logra llegar al nivel popular. .

Los distintos niveles de planificacion carecen de auténticos
canales de participacion social, y por ese motivo no se
cumplen los objetivos de la planeacion democrdtica.

Bogota, 21 y 22 de mayo de 1984.
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INTRODUCCION

Este informe tiene por objetivo evaluar el nivel actual de los
programas de desarrollo ambiental y regional en el Aprovecha-
miento Miiltiple Salto Grande asi como formular recomendaciones
acerca de los ajustes y pasos futuros a adoptar por dichos pro-
gramas a fin de satisfacer los propédsitos enunciados con motivo
de la realizacion del Aprovechamiento.

Ambos Programas, que contaron con asesoramiento de
CEPAL, PNUMA y el BID, se imaginaron y pusieron en practica
en un todo de acuerdo con los objetivos originarios del empren-
dimiento binacional. Asi, el Convenio firmado entre 1os dos gobier-
nos interesados en la obra, en el ano 1946, establecié expresamente
un orden de prioridades en el proceso de utilizacion de las aguas
del rio Uruguay que es preciso recordar:

Fines domésticos y sanitarios.
. Navegacion.

. Produccidon de energia.

. Riego.

Este esquema de multipropdsitos quedé en alta medida des-
virtuado al efectivarse la construccién de la obra pues en todo
momento se priorizé su destino como fabrica de electricidad. Por
los denodados esfuerzos de quienes tuvieron a su cargo el drea res-
pectiva, se montaron diversos programas de caracter ambiental
pero éstos todavia estdn inconclusos en gran parte. En cuanto al
esquema del desarrollo regional dentro del cual se inscribirian los
aprovechamientos del agua para uso doméstico y sanitario y las
realizaciones en riego, las partes contratantes no lo encararon. Sola-
mente existe el Programa de Desarrollo Regional que ha llevado
adelante la Division de Desarrollo Ambiental y Regional con el apo-
yo institucional y financiero del BID, que msds adelante comenta-
remos, pero que solamente satisface de modo parcial las necesi-
dades de programacion que se hubieran requerido de cumplimen-
tarse un plan de desarrollo integral del d4rea de influencia del Apro-
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vechamiento. Por otra parte, el referido Programa carece aun de
implementacion.

Finalmente, el Informe tendri que analizar de qué modo se
corresponden los programas en gestiéon o en marcha, con las limi-
taciones expuestas, con las politicas nacionales de planificacion a
nivel global, sectorial y ambiental-regional. Ello es asi por cuanto
no es posible considerar la problematica del desarrollo espacial y
ambiental en la zona del Aprovechamiento Muiltiple desvinculdn-
dola de los procesos sociales y econémicos de orden nacional y de
las politicas de planificacion destinadas a orientar dichos procesos.
De este modo, serd posible evaluar hasta qué punto los avances,
los retrocesos y las falencias de los Programas llevados a cabo por
la Comision Técnica Mixta de Salto Grande se deben a particu-
laridades del accionar de la entidad binacional o a las especificas
formas de insercion de la programacién local dentro de los planes
de desarrollo nacional explicitos o implicitos.

I. LA GESTION AMBIENTAL DE LA COMISION TECNICA
MIXTA DE SALTO GRANDE

- A. Antecedentes y caracteristicas

En los dltimos afios se han verificado cambios no deseables en los
ecosistemas, derivados de las actividades de la sociedades en su
incesante proceso de desarrollo. Los proyectos de obras de Propd-
sitos Multiples se consideran incluidos entre las acciones de inver-
sion significativas capaces de producir grandes transformaciones
en los ecosistemas vinculados.

Todos los ecosistemas estdan sujetos a incesantes cambios pues
pasan por estados sucesivos de desigual repeticién, por lo que
resulta harto dificil predecir el desarrollo de un ecosistema con
alguna exactitud. Sin embargo, hay que tener presente que los
acontecimientos que interesan en materia ecoldgica obedecen a
leyes generales y que siempre existen condiciones preexistentes que
generan las situaciones actuales y éstas, a su vez, influyen sobre los
estados sucesivos.

En los estudios ambientales se hace necesario analizar una
extensa gama de esos estados, 1o que obliga a promover contribu-
ciones técnicas pluridisciplinarias. Pero, por la incertidumbre antes
sefialada, se requiere por-lapsos prolongados, continuidad de se-
guimientos y constantes revisiones. De aqui surge la propuesta de
qQue la “etapa de diagndstico” inicial sea abreviada, concentrando
las actividades en seguimientos ininterrumpidos, seleccionando va-
riables y parametros mds pertinentes.

La experiencia de Salto Grande de mds de un decenio sefiala
la necesidad de mantener los trabajos programados siguiendo los
cambios del ecosistema. . )

o
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La importancia de procurar soluciones propias para la pro-
blemsdtica de cada regién implica considerar no sélo las caracte-
risticas biogeofisicas, sino también las propuestas sociales de las
comunidades locales. Estas cuestiones extremadamente complejas
imponen programas de gran envergadura, con definidos contenidos
ambientales y econdmico-sociales.

El conocimiento mds acabado de las condiciones del medio
puede impulsar, mejorar o ampliar proyectos socio-econémicos. De
donde resulta clara la jerarquia de la introduccion de la “dimen-
sién ambiental” en los proyectos de inversion ptblica de gran en-
vergadura, como son los emprendimientos de Aprovechamiento
Muiltiple sobre una via fluvial. El caso de Salto Grande es, en este
sentido, una experiencia tinica en el Cono Sur y revela la creciente
significacién que posee la problemadtica ambiental en los progra-
mas de desarrollo. El analisis a practicar tiende a evaluar cémo
se desarrollS el estudio ambiental en Salto Grande y de qué modo
respondidé el mismo a las propuestas planteadas.

El presente apartado se basa, principalmente, en el informe
final del Proyecto FP 1000-78-02 “Implicaciones Ambientales del
Proyecto de Desarrollo Hidrdulico de Salto Grande para Propdsitos
Muiltiples”, de acuerdo con lo establecido en el Convenio firmado
con €l PNUMA en 1978. Dicho informe, publicado en 1983, contiene
en detalle aspectos de la planificacion y metodologias desarrolla-
das, que fueron analizados tanto en funcién de las etapas del Pro-
yecto —que requirieron metodolgias particulares-—— como de las
modalidades de gestion de coordinacién y administrativo-técnicas
aplicadas.

El Informe detalla los avances producidos desde el elevado del
embalse, en el afio 1979 y, corresponde a la etapa de evaluacion
de las modificaciones y transformaciones que acompafan al pro-
ceso de constitucion del lago hasta su “estabilizacién definitiva”.

Cuando se iniciaron los estudios ambientales, éstos constituian
un tema ‘“‘novedoso”, lo que determind la necesidad de generar
aceptacién y credibilidad, tanto en los niveles de decisién como en
las comunidades locales.

Fue necesario:

1) Compatibilizar la concepcion de preservacién conservacio-
nista con la que proponia el 6ptimo aprovechamiento de los
recursos, llamada “cuidado del medio”.

2) Resolver los niveles de competencia de la Institucién res-
ponsable del proyecto (CTM) con respecto a las organizaciones
gubernamentales encargadas de programar y/o implementar
la politica ambiental.

3) Coordinar las jurisdicciones nacionales, provinciales, depar-
tamentales y municipales de.los organismos de aplicacién de
las normas técnico-juridicas.
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4) Suplir la falta de experiencias anteriores transferibles a
Salto Grande.

5) Considerar la escasez de técnicos de nivel superior forma-
dos en la temadtica ambiental y de ecélogos generalistas.

6) Resolver el concurso de recursos tanto humanos como téc-
nicos.

7) Lograr un “lenguaje comun” interdisciplinario, y estable-
cer un sistema para la transferencia de la informacion.

8) Reconocer la limitada jerarquia de la ciencia ambiental y
la dificultad para aceptar la naturaleza aleatoria de los fend-
menos ambientales.

9_) Considerar la vigilancia ambiental como una actividad con-
tinua que no concluye con la construccion de las obras.

Se destacaron de la experiencia expuesta la 1mportan01a de los
siguientes aspectos:

1) Definir desde la gestacién del proyecto la prioridad de los
aspectos ambientales.

2) Concebir en la estructura del Orga,msmo responsable de la
construccion del proyecto, un sector a cargo de la Gestién Am-
biental.

3) Promover la participacion de los organismos nacionales
competentes, dadas las necesidades de un numeroso equipo inter-
disciplinario y de infraestructura operativa, para asegurar la parti-
cipacion de técnicos competentes de alto nivel y extender las deci-
siones a nivel regional o nacional.

4) Concebir los proyectos como una forma de 1ntegra,clon y
cooperacion horizontal.

5) Considerar los proyectos como multipropositos, tratando
de lograr el mdaximo aprovechamiento de los diferentes recursos
regionales, con una éptica no predatoria y a largo plazo.

6) Considerar los proyectos y su area de influuencia como una
unidad.

7) Lograr el maximo de participacion de la poblacion a través
de sus 6rganos representativos.

Para el andlisis evaluativo de logros y dificultades del Proyecto
se detallan en el apartado siguiente Anexo 1 los diferentes pro-
gramas que lo integran.
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B. Andlisis de los programas ambientales especificos de la
Comision Técnica Mixta de Salto Grande

1. Programas dirigidos al ambiente fisico:
1.1. Vigilancia ambiental

Con el llenado del embalse, en 1979, se inicié la aplicacién de un
sistema de Vigilancia con el objetivo de efectuar el seguimiento,
conocer el sentido y magnitud de las modificaciones ambientales
que se operaban y proponer las medidas correctivas para los cam-
bios no deseados.

La ecorregion de influencia del Aprovechamiento estd integra-
da por dos subsistemas: el fisico-quimico-biolégico y el social-eco-
némico, que interactian entre si. En el caso que nos ocupa, la vigi-
lancia se realiza sobre el subsistema fisico-quimico-bioldgico, con-
formado por cinco subsectores (agua, clima, suelos, biota terrestre
y biota acuatica), a los que se aplican subprogramas especificos.

Esta operacion de Vigilancia se nutre de la informacién brin-
dada por las mediciones. La interpretaciéon de ésta es la base para
la formulaciéon de recomendaciones de accién para el control de
actividades. Se utilizan a esos efectos indicadores relevantes para
cada sector, que se ordenan en matrices sectoriales desagregadas
para el andlisis técnico y en matrices de sintesis para transferir la
informacion a los niveles de decision.

Las etapas mds destacadas de la aplicacién del sistema de Vigi-
lancia son:

a) Programacion, fijaciéon de objetivos, recursos y tiempos.

b) Formacién de equipos técnicos.

¢) Coordinacién con instituciones oficiales y organismos in-
ternacionales.

d) Realizaciones en gabinete, en campo y en laboratorio. Eva-
luaciones y correcciones. Modelos analiticos. Relaciones in-
ternas y externas del sector. o

A continuacion, se comentan los antecedentes alcanzados en
cada sector previo a la implementacion del Sistema de Vigilancia:

Agua: Las actividades dirigidas al “cuidado del agua” se inicia-
ron coetdaneamente con la construcciéon del Proyecto. Las etapas
caracterizadas por el rio, constitucion del lago (llenado) y lago
(permanente) fueron analizadas en funcién de dos objetivos:
2) conocer la calidad del agua previa a la formacién del embalse,
b) aplicar una vigilancia de la calidad y promover las medidas de
control para asegurar los distintos usos previstos del agua.

Los primeros estudios sobre la “calidad original” de las aguas



84 O Alejandro Rofman

del rio Uruguay, demostraron que las mismas satisfacian los reque-
rimientos de uso para agua potable. Luego, se identificaron y carac-
terizaron por descarga contaminante las industrias localizadas
aguas arriba de la presa y los afluentes domésticos provenientes
de los principales asentamientos humanos en el 4rea. Se produjeron
recomendaciones sobre el uso de agroquimicos. Se incluyeron como
factores de vigilancia la sedimentacién del embalse y la calidad
de los sélidos suspendidos.

La atencion del “sector agua” fue concebida como eje del Pro-
grama de Desarrollo Ambiental, por considerar que el lago y la
calidad de sus aguas reflejaria en su evolucion las acciones antré-
plcas ejercidas en su entorno.

‘Clima: Se estimé la magnitud de los cambios climdticos, en
base a transferir por analogia las variaciones climdticas observa-
das en el Parand a la misma latitud que Salto Grande.

Constituido el embalse, se establecié una Estacién Meteorol6-
gica a orillas del mismo, cuyos registros se comparan con los de
la Estacién de Concordia, considerada no influida por el embalse.
Este registro aportard uno de los primeros resultados comproba-
dos de las modificaciones generadas por un espejo de agua en una
region subtropical como la de Salto Grande.

Suelos: El plan de estudio para ambas madrgenes comprendié
tanto la estimacion de efectos directos asi como indirectos, deri-
vados del posible potenciamiento de la produccién agropecuaria.
Se promovio la adopcién de practicas conservacionistas del suelo.

Flora y fauna de vertebrados silvestres: Los estudios sobre
flora y fauna completaron el listado existente y caracterizaron las
especies mds disminuidas, recomenddindose medidas de manejo
adecuadas. En cuanto a las reservas de vida silvestre, la gestion
para la expropiacion de predios no prosperd, pero se establecié
una Estacion Ecolégica en la margen uruguaya. La reforestacion
del vaso del actual lago de Salto Grande constituye una decisién
que fue sustentada por rigurosos estudios técnicos. También se
lleva a cabo un seguimiento de las malezas acudticas, sobre las
dque se posee abundante informacion.

Fauna ictica: La fauna ictica fue motivo de particular aten-
cion. Se decidié dotar a la presa de pasajes para peces y estable-
cer dos Centros de Investigaciones Pesqueras y Piscicultura, uno
en cada margen, que actualmente estdn abocados a la cria de espe-
cies de interés econémico.

Fauna de invertebrados de interés sanitario: En este sector, la
vigilancia estd centrada en insectos y moluscos, a partir de un lis-
tado que se hizo previo al llenado del lago. Con respecto al peligro
de que los moluscos sirvan de huéspedes del parasito causante de
la esquistosomiasis se formulé un programa para la prevencién
de la enfermedad, basado en la limitacién de la multiplicacién de
los moluscos.
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A continuacidn, se detallan los objetivos de los subprogramas
de aplicacién del Sistema de Vigilancia:

Clima
— Seguimiento de las Condiciones Meteorolégicas.
— Estimacién de las Variaciones climdticas generadas por la
formacién del Embalse.

Suelos
— Promover la aplicacién de técnicas de manejo apropiado
de los suelos en el drea.

Agua
— Asegurar la calidad del agua para (Convenio 1946).
— Usos domésticos y sanitarios, navegacién, produccién de
energia, riego y fauna ictica.
Flora

— Control de malezas acudticas. Determinacién y propuestas
de manejo de dreas de origen y dispersion.

— Recreacidén del Habitat y Paisaje naturales.

— Proteccién y recuperacion de las madrgenes del Embalse.

Fauna - vertebrados terrestres y aves fauna ictica
— Recuperar la fauna natural con finalidades ecolégicas, eco-
nomicas, paisajisticas y recreativas disminuyendo los efec-
tos de la formacion del embalse.
— Preservacion y desarrollo de la fauna ictica regional (Con-
venio 1946).

Fauna de interés sanitario

— Prevencion de la introduccién de esqmstosormasm en el
drea de Salto Grande a través del control de la poblacién
de planorbideos.

— Deteccién de cambios en la evolucion de la.s poblaciones
entomolégicas agresoras de la salud humana, animal y vege-
tal como consecuencia de la formacion del embalse, para
proveer medidas de control oportunas.

1.2. Clima - Variaciones climdiicas generadas por el lago
de la represa de Salto Grande

La hipdtesis de que podrian producirse cambios climdticos en la
zona estuvo basada en lo siguiente: 1) la represa originaria un
Iago artificial que produciria un mayor aporte de vapor a la atmos-
fera, 1o que influiria en la mayoria de los procesos atmosféricos, a
menos que el vapor no quede retenido en la zona. En Salto Grande
las condiciones meteoroldgicas permiten el pleno desarrollo de los
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procesos locales del tiempo, que serian 10s responsables de la reten-
cién del vapor en la zona, de donde puede deducirse que las varia-
ciones climdticas seran considerables.

El Programa de Vigilancia Climdtica que se aprob6 en 1978
tiene como objetivo detectar la ocurrencia de los cambios produ-
cidos por el llenado del embalse, para 1o que fue necesario reinsta-
lar la Estacion Meteoroldgica de Salto Grande.

1.3. Suelos - Conservacién y manejo de suelos en el drea
de la presa de Salto Grande (Margen Argentina)

Al iniciarse el proyecto, se consideré necesaric realizar estu-
dios del suelo teniendo en cuenta la pérdida que ocasionaria la
intensificacion en las prdcticas agropecuarias y el arrastre de par-
ticulas al embalse. Con los resultados se diseié una guia de préc-
tica conservacionista que sirvié de base para la elaboracién de un
plan de extension.

Descripcion del drea: La cuenca de la provincia de Entre Rios
que vuelca al lago estd delimitada al oeste por la Cuchilla Grande,
con suelos “gley subhumicos” arcillosos, aptos para la ganaderia
y el arroz. Bordeando el lago hay suelos arenosos, profundos y
rojizos, con baja fertilidad, aptos para citricultura y forestacion.
Entre la cuchilla y los suelos arenosos se encuentran suelos con
mezcla de componentes arenosos y arcillosos. Son poco permea-
bles, su aptitud ganadera ~s buena y el arroz también da buenos
resultados.

Las actividades que se realizan en la zona son ganaderia de
cria al oeste, en rotacién con el arroz; citricultura al este sobre
los suelos arenosos, en unidades de explotacién medianas. Sin em-
bargo, en ambas zonas hay minifundios, donde la integridad del
suelo se ve comprometida.

Dicho Plan de extension estd dirigido a crear conciencia del
problema de la erosién en la comunidad y a difundir pricticas con-
servacionistas. El plan es conducido por el INTA, y se difunde a
tr%;z:ss de los medios de comunicacion, folletos, atencién de con-
su

Vale la pena destacar que se han det;ectado algunos avances
en la adopcién de practicas conservacionistas. En la citricultura,
en el 20 % de la superficie sembrada ha sido adoptado el uso de
herbicida, el 90 % de los productores de arroz ha implantado pra-
deras; la superficie forestada se ha incrementado, desde 1979 has-
ta hoy, en 13.000 has. En cuanto a la ganaderia, no se puede afir-
mar que se hayan 1ncorporado de manera significativa las nuevas
practicas.

Se estima que el proceso de erosion de los suelos en el drea
estd controlado. La ley 22.428 que beneficia a productores agrope-
cuarios que adopten practicas conservacionistas, fue promulgada
en mayo de 1981 y la provincia de Entre Rios adhirio a ella, defi-




87 O El aprovechamiento miiltiple de Salto Grande

niéndose distritos conservacionistas en las zonas altamente erosio-
nadas. El correspondiente a Salto Grande requiere su formaliza-
cién para atender al problema de la erosién, y se recomienda la
creacién de otfro distrito en toda la cuenca argentina del rio Uru-
guay aguas arriba del embalse por su aporte de grandes voliimenes
de sedimento al lago.

1.4. Recuperacion de dreas deterioradas

Se ha comprobado en ciertas localidades la persistencia de con-
diciones de alta degradabilidad ocasionadas por la acumulacion
de algas en zonas de drenaje impedido o dificultado, lo que provoca
olores desagradables, agotamiento del oxigeno, mortandad de peces
y deterioro de la calidad del agua, entre otros efectos.

Algunas dreas mas afectadas deben ser saneadas y recupera-
das, otras sOlo saneadas. En el drea uruguaya el fendmeno no se
ha manifestado con la misma magnitud.

Desde el punto de vista ecolégico y funcional cada drea
presenta caracteristicas diferentes, por lo que su tratamiento se
ejecutara por separado. Para cada una de ellas se programan meto-
dolcgias diferenciales de accién dadas las caracteristicas heterogé-
neas de los problemas a solucionar.

1.5. Vigilancia de la calidad del agua

A partir de la Primera Reunién de Desarrollo Ambiental, en 1975,
organismos especializados de ambos paises iniciaron un programa
conjunto de vigilancia de la calidad del agua. En 1977 se firmaron
las Cartas Reversales que legislaron el acuerdo técnico y constitu-
yen el documento orientador sobre la calidad decidida.

Los valores limites fijados para cada parametro requieren una
actualizacion periddica, por lo que se han ido profundizando los
estudios sobre los pardmetros fisico-quimicos y biolégicos atinen-
tes a la calidad del agua, a la prediccién del comportamiento du-
rante el llenado del embalse, ete. Esta vigilancia de la evolucién
del lago debe mantenerse para prevenir situaciones de deterioro.

Los objetivos de este programa se podrian resumir en: a) la
preservacion de la calidad del agua, dentro de las normas acorda-
das en el tratado de Salto Grande de 1946; b) desarrollo de un
sistema de vigilancia que permita detectar cualquier alteracion;
¢) completar los estudios sobre el sistema hidrico del embalse,
para elaborar una herramienta que pueda prevenir situaciones no
deseadas y adoptar las decisiones necesarias y d) producir reco-
mendaciones en cuanto a los limites de calidad y parametros in-
cluidos en las Cartas Reversales.

En los ultimos 6 afos, desde que se iniciaron las tareas de
vigilancia, la principal variacion ha sido el incremento de las explo-
taciones agricolas en la zona de la cuenca, Las actividades agricolas
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facilitan los procesos nocivos, originando un aporte de sedimentos
que lleva a la formacion de deltas y ascenso general del nivel del
_fondo.

La influencia de la actividad industrial es menor, aunque no
debe descuidarse por su capacidad de produccién de contaminan-
tes. La actividad recreativa se ha incrementado considerablemente,
lo que, sumado a la necesidad de fuentes de agua para las pobla-
ciones, delimita el requerimiento del programa de vigilancia. El
desarrollo urbano implica un aumento de los afluentes domésticos,
planteando problemas sanitarios. Al respecto, se han construido
redes colectoras y nuevas plantas de depuracién en las principales
poblaciones en las mdrgenes del embalse.

Por otro lado, existe como en toda represa con actividad hu-
‘mana en la cuenca, el peligro de la eutroficacién, con sus efectos
mds notables: dificultad para la reaireacién de las aguas profun-
das, destruccion de cadenas alimentarias, etc.

En resumen, las lineas de accion de este Programa consisten
en:

a) Realizacién de un programa bdsico para delinear los esque-
mas bdsicos.

b) La ejecucién de estudios complementarios para efectuar los
ajustes necesarios.

¢) La implementacion de un sistema de prediccion de los efec-
tos descriptos.

d) La promocioén del control de las fuentes de contaminacion.

El programa se ha dividido-en dos items, seglin que la tarea
implique la extraccién de muestras y realizacion de determinacio-
nes analiticas —donde estdn incluidos los monitoreos destinados a
mantener el Sistema de Vigilancia, o al uso-de los recursos en la
cuenca— donde se incluyen las tareas de relevamiento de las acti-
vidades, propuestas de normas de uso del suelo, etc.

De la aplicacion del Programa de Calidad del Agua surgen
estas conclusiones:

Las variaciones observadas en la temperatura estdn en concor-
dancia con el clima general, pues no se han observado oscilaciones
importantes.

1.os valores obtenidos de conductividad permiten diferenciar
el curso lateral de los brazos principales y determinar limites de
influencia del sistema lago en los afluentes principales.

Los valores registrados de PH indican que se trata de aguas
neutras en todo el ambito del embalse.

La calidad del agua del embalse se encuentra dentro de los
estandares establecidos. El embalse es un sistema limnoldgico hi-
brido entre lago y rio, compuesto por dos subsistemas: los brazos
laterales y el curso principal, presentando el primero caracteris-
ticas lénticas y el segundo, l6nticas.
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El embalse es propenso al desarrollo de algas, como respuesta
a un sistema excesivamente rico en nutrientes con un extenso
desarrollo de su linea de riberas.

Merece destacarse que se ha desarrollado un modelo matema-
tico de calidad del Agua aplicado al Embalse para el Régimen de
Operaciéon Permanente.

Los objetivos de este modelo consisten en la determinacién de
las cargas méximas (en términos de demanda bioquimica de oxi-
geno y amonio) que pueden ser-asimiladas por el embalse y en
analizar la respuesta del sistema frente a variaciones bruscas y a
descargas instantineas para diferentes condiciones hidroldgicas.

El nivel del embalse tiene fluctuaciones diarias de no mads de
0,5 m, por lo que puede asumirse que estamos en un sistema con
volumen constante, o sea en un régimen estacionario.

Se esta trabajando con dos modelos: el modelo “SAGRA” y
el modelo “HARO 3”. El primero fue el mismo que se utilizé en la
etapa de llenado, y es mas simplificado que el segundo.

1.6. Vegetacion acudtica

Las condiciones ambientales del drea de infiuencia del embalse
son altamente favorables para el desarrollo de vegetacion acudtica.
La excesiva proliferacién de hidrofitos tiene innegables efectos ad-
versos en la calidad de las aguas, en la fauna ictica, en la nave-
gacion, actividades de recreacion, etc., ademads de favorecer la mul-
tiplicacion de moluscos indeseables.

La descomposicién de malezas acuaticas determina otros in-
convenientes, como la necesidad de potabilizacién del agua con
cloro, que forma compuestos organoclorados que afectan el agua.

Para enfrentar estos inconvenientes se disefié el Programa de
Vigilancia y Control de las malezas acudticas.

Desde antes de la iniciacién de la obra se han realizado nume-
rosos reconocimientos y estudios de la flora regional, en especial .
una clasificacion de las masas de hidrdfilas. A partir de alli se for-
mularon recomendaciones sobre la limpieza para la preparacion
del vaso del gran embalse futuro y estudios sobre la prevencion del
desarrollo de malezas.

Para este objetivo se entendio indispensable una vigilancia per-
manente de la evolucién de la hidrofita y ensayar técnicas y pro-
cedimientos de control.

Para la vigilancia y control de malezas acudticas fueron segui-
dos los siguientes pasos metodoldgicos:

— reunion de antecedentes

— reconocimientos del drea (previo al cierre del rio)

— précticas de técnicas de control para la comprobacion de su
efectividad.



90 OO Alejandro Rofman

— seguimientos posteriores al cierre y evaluacion de situa-
ciones (actividades de vigilancia continua).

Los resultados de las actividades emprendidas hasta diciembre
de 1979 se pueden resumir en las siguientes observaciones preli-
minares:

— necesidad de mantener un seguimiento de la vegetacion flo-

tante y emergente

— el desarrollo de hidrofitas no evidencié signos alarmantes

— la vegetacion flotante se presenté con un desarrollo exce-

sivo, pero en realidad se trataba de una acumulacion por
desbordes de limnotopos marginales.

El seguimiento continué durante 1980 y comienzos de 1981,
e incluyé: a) relevamientos intensivos y extensivos y b) recono-
cimientos aéreos. Pudo apreciarse la naturaleza del sustrato del
uso de la tierra anterior al llenado y las consecuencias del insufi-
ciente desbrozado del vaso del embalse. Por la acumulacion de
troncos se constituyeron pequefias bahias o ensenadas dentro de
las que prosperaba la maleza flotante.

Durante los trabajos de limpieza del vaso del embalse no es
conveniente realizar grandes movimientos de tierra, pero si retirar
los troncos acumulados.

La vigilancia de las malezas acudticas realizada en 1981-82
determiné que se disefiara un sistema de evaluacion de las especies
dominantes. Se aumenté el nimero de estaciones de vigilancia,
con lo que se ha ampliado el panorama de estudio.

La existencia de malezas estd circunscrita a las cabeceras de
los brazos de la margen derecha, siendo en general baja la abun-
dancia, aunque mads altos en las zonas poco utilizadas por el hom-
bre. La colonizacion de las riberas por especies vegetales se ve re-
traida por el pastoreo.

El seguimiento de la sucesion vegetal reimplantada en el drea
deforestada es fundamental para el futuro tratamiento de las zonas
riberefias, dada su marcada tendencia a la eutroficacion. También
permite reconocer la formacion de nuevos sitios de refugio y recu-
peracion de la fauna silvestre y asi proponer las medidas de manejo
apropiadas.

En las dreas donde no se realizan actividades agropecuarias
tiene lugar el cubrimiento por parte de especies vegetales naturales.

1.7. Fauna de vertebrados silvestres. Evaluacion de cambios,
situacion actual y significacion de la fauna de vertebrados.

Margen uruguaya

Los estudios llevados a cabo han puesto especial énfasis en los
aspectos adaptativos a las nuevas condiciones creadas por el com-
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plejo hidroeléctrico. Se puede afirmar que la zoo-geografia corres-
pondiente a esa regién es la mejor conocida del Uruguay.

Las actividades estuvieron principalmente dirigidas a:

— identificacién de las especies de vertebrados existentes en
el drea.

— estudios de la variacion de especies antes y después del
llenado del lago, y de las reacciones y fenémenos de ade-
cuacién a los cambios

— identificacion de especies peligrosas.

— planificacién de la posible reproduccion en cautividad de
las especies citadas.

Por la magnitud del programa sélo se ha podido cubrir parte
del mismo, sin embargo, ya es posible formular proyectos para
conocer las condiciones que favorecen la multiplicacion de espe-
cies silvestres, en especial las que estdn en peligro de extincion.

La margen uruguaya ha sido desde la prehistoria, un drea de
gran riqueza faunistica. La construccién de la represa produjo mo-
dificaciones importantes en el ambiente, ya por la sustraccion de
habitats, por la incorporaciéon de otros nuevos, o por la altera-
cién de los preexistentes. Las principales reducciones de habitats
consistieron en la tala e inundacién del monte, incorporacién de
bafados y praderas al lago, inundacién de pueblos y derrumbes
de barrancas por erosion.

Entre las incorporaciones de habitats pueden mencionarse: la
masa de agua fue incrementada en 70.000 has., mientras que otras
praderas se convirtieron en zonas de inundacién intermitente, 10

que beneficia a especies de vida anfibia. También se constituyeron
islas nuevas.

Las modificaciones consistieron en: las orillas del lago se hicie-
ron mds inestables ecoldgicamente, algunas islas fueron parcial-
mente cubiertas por las aguas y quedaron con la superficie hidrica
mds elevada que antes. Se construyeron nuevas obras (puentes,
caminos, etc.) 10 que resulté positivo para algunas especies y nega-
tivo para otras.

Por otro lado, el receso econdmico y la crisis ganadera influyé
en la persecucion de algunas especies, como fHandies, carpinchos,
yacarés y algunos peces. Ademds, se produjeron dos grandes inun-
daciones, que determinaron la muerte de muchos animales.

Puede asegurarse que hay un nimero de especies similar al que
existia antes de la inundacién y algunos grupos han crecido. El
numero de especies de anfibios se incrementd, gracias a su reade-
cuacion a las nuevas condiciones. Los reptiles terrestres se han
trasladado a zonas mads altas, v los acudticos se han encontrado
con un hdbitat mds favorable, por lo que es probable que el nu-
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mero de especies tienda a crecer. En cuanto a las aves, muy pocas
especies desaparecieron.

El estudio de los mamiferos no ha podido ser tan completo
como el de las aves. Algunas especies se han reducido, y habria
que estudiar las condiciones de reproduccién en cautividad de los
gatos silvestres, carpinchos y nutrias.

Las lineas de trabajo futuras apuntan a:

— Continuar el seguimiento de los cambios de la fauna en el
drea, ya que los cambios determinados por el lago prose-
guirdn durante varios afos.

— Realizar operaciones de marcado para determinar con pre-
cision la distribucién y etiologia de las colonias locales.

— Ubicar dreas adecuadas para establecer reservas de bids-
fera y zonas de caza y pesca deportivas.

— Estudiar la factibilidad del establecimiento de criaderos de
lagartos, yacareés, lobitos de rio y carpinchos en cautividad.

— Propiciar el andlisis y eventual combate de plagas y espe-
cies ttiles a esos fines.

—— Detectar mamiferos que pueden actuar como reservorios
de enfermedades humanas, evaluando su real influencia.

—— Contribuir al mds amplio conocimiento de las relaciones
ecoldgicas entre las especies del drea.

Margen argentina

La presente relacion se basa en observaciones de campo de los
técnicos, con agregados de referencias obtenidas por encuestas a
lugarenos

El drea biogeograficamente se halla ubicada en la convergencia
de las Provincias del Espinal y Pampeanas del dominio Chaquefio.

Bosques de galerias rodeaban al rio antes de la construccién
del lago, riberas que ahora fueron deforestadas. Bafiados y pajo-
nales que bordeaban estas galerias ain persisten.

Las orillas del lago presentan un aspecto particular, que puede
catalogarse de artificial. El aspecto es desolador, y la no regenera-
cion de la cubierta vegetal puede deberse al pastoreo y pisoteo del
ganado y al embate de las olas. Estas orillas “peladas” no son
aptas para ningun vertebrado tetrdpodo. Los lugares en donde se
encuentra vegetacion terrestre sumergida retinen grupos consi-
derables de aves.

Entre los reptiles, se encontraron lagartos, yacarés y viboras
“yarara”, en proceso de desaparicion. Las aves se adaptan mejor,
en especial el siringa, las garzas, los patos y otras. Las especies
de mamiferos estaban disminuyendo desde antes de la construc-
cién del embalse, por la presencia humana en la zona. Sin embar-
g0, algunas especies persisten y prosperan, como el carpincho, el
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corpo, la vizcacha, la comadreja, los zorrinos, etc. Se puede afir-
mar, sin embargo, que los mamiferos han sido los mds afectados
por la artificialidad del medio, y la regeneraciéon natural o inducida
es practicamente imposible.

1.8. Fauna ictica. Seguimiento de la ictiofauna del embalse
y comportamientos migratorios

Un modelo que podria aplicarse a Salto Grande seria €l de explicar
el aumento de peces en funcién de la elevacién de nutrientes por
accion de la inundacién sobre suelos y vegetacién, lo que conlleva
el incremento de alimento. Es probable que las primeras especies
capaces de colonizar el medio ambiente sean las omnivaras, como
las mojarras y los dientudos.

. A partir de los trabajos de marcado y recaptura, pueden
intentarse algunas generalizaciones: el dorado es la especie que
presenta el comportamiento migratorio més definido, mientras que
las bogas y sdbalos no han mostrado una preferencia absoluta de
desplazarse aguas arriba.

La produccién en todos los niveles se relaciona con la turbi-
dez inorganica y el importante caudal de nutrientes de aporte
aléctono. Los patrones de distribucién de los peces pueden sin-
tetizarse en:

— la mayor densidad se produce en areas de mayor concen-
tracion de materia orgdnica y, en zonas de altos niveles de
CO, y menor tenor de O,, es decir, el brazo del Rio Mo-
coretd :

— tendencia general a la monivofagia.

Se considera importante lo siguiente:

— proseguir con los estudios anuales de monitoreo pesquero,
para considerar los posibles cambios estructurales de la
comunidad de peces producidos a partir del embalsado

— proseguir e intensificar los trabajos de marcado de aguas
abajo-arriba

— llevar a cabo un censo pesquero, con el objeto de deter-
minar el esfuerzo que se aplica sobre las distintas pobla-
ciones de peces.

Uno de los objetivos establecidos en el Convenio y Protocolo
adicional firmado en 1946 fue el de conservar la riqueza ictiold-
gica. Tratando de evitar los efectos negativos del embalse sobre la
fauna de peces, se realizaron numerosos estudios antes del cierre
del rio y se recomendd la creacion de estaciones hidrobioldgicas
para la proteccion y el fomento de las especies icticas de mayor
interés.
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Para asegurar los movimientos de peces desde aguas abajo
hacia el gran lago se disefiaron y construyeron dos dispositivos
de pasaje en el propio dique, que en la actualidad estan com-
plementadas con un equipo apropiado para determinar movimien-
tos de peces.

El programa de evaluacion del Pasaje de Peces consta de las
siguientes actividades:

— seguimiento permanente del funcionamiento de los pasa-
jes por técnicos de los organismos de pesca de ambos paises y
CTM

— en los meses de remonte de los peces se efectiian seis cam-
panas mensuales de diez dias cada una, para determinar las con-
centraciones y desplazamientos de peces, aguas abajo, y las cap-
turas para determinar la composicion de los peces que pasan, y
la composicién y desplazamiento en dreas criticas, aguas arriba.

El! Programa de Acuicultura de Peces Autéctonos (margen
argentina) mantiene como objetivo determinar métodos de cria
y manejo para el desarrollo de una acuicultura de tipo comercial
0 de repoblamiento. Las especies elegidas para ello fueron el bagre
negro y el pejerrey.

Las experiencias realizadas con el bagre negro proporciona-
ron importantes conocimientos para la practica de una convenien-
te tecnologia de cria y manejo de larvas referidas a: a) tasa de
siembra adecuada, b) tiempo de duracién de alovinajes, ¢) tipo
de alimentacién mds adecuada, d) fertilizacién y manejo de estan-
ques para cria y cosecha, e) zooplancton adecuados para las pri-
meras semanas de cria, f) cantidad de racién para este periodo
y g) enfermedades reconocidas y su control.

El pejerrey lagunero es ampliamente apreciado por su carne
¥y su sabor, por 1o que lograr una metodologia para su produccion
fue uno de los objetivos iniciales. Se hicieron varias experiencias
con distintos tipos de alimentacién. Otro pejerrey, el “juncalero”,
demostré su aptitud para el desarrollo de una piscicultura de
engorde intensivo, en jaulas. _

En la margen uruguaya, en 1979 comenzé la construccion del
Centro de Investigaciones Pesqueras y Piscicultura de Villa Cons-
titucion, en el Departamento de Salto. E1 Centro consiste en una
sala de incubacion, un pequefio laboratorio, un depdsito y 25 estan-
ques. Sus objetivos son el de desarrollar técnicas de cultivo inten-
sivo de especies autdctonas, en especial de bagres y, actuar como
base de investigaciones de biologia pesquera y manejo de aguas
continentales.
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1.9. Fauna de invertebrados de interés sanitario.
Vigilancia entomologica

El drea subtropical donde estd la presa de Salto ha sido conside-
rada habitat posible para varias especies de anofelinos, en especial
el Anopheles. La presencia de mosquitos estd ligada a la existen-
cia de aguas de superficie con abundante vegetacién hidrdfila. Sin
embargo, no se tiene noticia de ocurrencia de paludismo en la; zona.

La region estd comprendida en la zona tedrica de posiblidad
de transmision de fiebre amarilla, pero no se encuentran especies
transmisoras del virus, aunque se recomienda sostener la vigilan-
cia entomoldgica. Existen si otros hematéfagos estacionales, como
los jejenes y tdbanos, que causan molestias a la poblacion. La enfer-
medad de Chagas estd presente, ain con baja prevalencia, dado
que el indice de infeccién de la vinchuca es reducido.

En el programa de vigilancia entomolégica se ha procurado esta-
blecer relaciones entre la aparicion de poblaciones de insectos y 1a
formacién del embalse, pero todavia no hay conclusicnes ciertas.

Los anofelinos son escasos, ¥ la especie determinada de Ano-
pheles es silvestre. Se ha observado que se estdn utilizando
biocidas agricolas en exceso, con la consiguiente repercusion indis-
criminada en las poblaciones de insectos.

Se hace énfasis en la necesidad de mantener el programa de
seguimientos entomoldgicos, tanto para la vigilancia sanitaria
como para apreciar los cambios del ecosistema.

Al finalizarse la etapa de llenado y estabilizarse la altura del
agua, se incrementaron las poblaciones de Biomphalaria transmi-
sora de esquistosomiasis. En diciembre de 1979 las especies comen-
zaron a disminuir y la mortalidad se volvié muy alta. Las extre-
mas diferencias de nivel del agua determinaron la desaparicion de
las poblaciones de planorbideos. En 1981 tomaron gran incremen-
to algunas algas que aparentemente determinaron la no instala-
cién de nuevas colonias de Biomphalaria. A mediados de 1982 se
registraron grandes lluvias que motivaron la desaparicion del pro-
blema derivado de las algas, y entonces se establecieron nuevas
colonias de Biomphalaria. La especie problematica —tenagophila—
es mucho menos frecuente que las demads.

Algunos métodos de control no necesitan estudios especiales
previos a su aplicacion, como la desecacién, limpieza y relleno de
piletas, o la eliminacién manual o mecdnica de malezas acuaticas.
En cambio se han presentado serias limitaciones al uso de algunos
molusquicidas.

En el caso concreto de la regién estudiada, hay métodos de
control que justifican su estudio en profundidad, por presentar
aparentes posibilidades de interés. Entre ellos se encuentran las
diferencias de nivel en el embalse: cada especie de Biomphalaria
presenta una muy diferente capacidad de resistencia a la deseca-
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cién. La b. tenagophila tiene limitada capacidad de adecuacion,
aunque todavia no hay informacién suficientemente precisa como
para poder reducir las especies de Biomphalaria transmisoras de
esquistosomiasis. También seria importante obtener mayores cono- .
cimientos acerca de otros vertebrados que se alimentan de estos
moluscos. Otro tema de interés es la posibilidad de sustitucion de
especies peligrosas por otras del mismo género que no presenten
problemas sanitarios.

En los estudios sobre moluscos transmisores de 1a esquistoso-
miasis se mantiene el eje de B. tehagophila, que constituye el
factor mads.relevante para el control de esta enfermedad. Esta
especie parece estar bien adaptada a los parametros ecolégicos
dominantes. La sequia de 1os primeros meses de 1983 ha reducido
sus ambientes de cria.

Se ha prestado particular interés al andlisis y evaluaciéon de
algunos factores, tanto bidticos como abiéticos, que influyen en las
poblaciones del planorbideo. Se estudié la temperatura, la polu-
cién y las floraciones de algas.

Sobre métodos de control no se han realizado avances sus-
tanciales. La influencia de los niveles de agua es importante y por
lo tanto deben considerarse las posibilidades de manejo del em-
balse.

2. Aspectos referidos al ambiente humano

El presente informe tiene como objetivo, a casi 4 afios de la cons-
titucion de la presa, caracterizar algunos aspectos demograficos
y socioecondmicos regionales, de posibles vinculaciones con las
transformaciones ambientales ocurridas. Se refiere al sector ar-
gentino de la obra binacional y se compone de tres secciones:
1) Aspectos demogrificos, 2) Aspectos socioeconémicos y socio-
culturales y 3) Otras influencias de los cambios ambientales sobre
la poblacion.

La informacion proviene de estudios hechos por la CTM a lo
largo de estos anos, de los Censos Nacionales de Poblacién y otras
encuestas y de un viaje de campo, realizado en diciembre de 1982.

2.1. Aspectos demogrdficos

Las cifras censales presentan crecimientos madas acelerados en el
periodo 1970-80 que en el 1960-70. Hay un notable aumento del rit-
mo de crecimiento de la poblacion.

Se puede estimar que las localidades urbanas afectadas (Con-
cordia y Federacion) son claramente dreas de atraccién poblacio-
nal, mientras que los departamentos y provincias que las incluyen
actuarian como expulsores.

En cuanto a la distribucion por edad y sexo: a) se observo
un envejecimiento de la poblacién, b) concomitantemente, un 1li-
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gero ensanche en los grupos mds jévenes, ¢) como ldégica conse-
cuencia, un menor peso de los estratos de edad econémicamente
activos, entre 15 y 64 afios. Los departamentos mds urbanos mos-
traron indices de masculinidad relativamente equilibrados.

Concordia presenta un balance equilibrado de sexos, mien-
tras que Federacién y Chajari muestran una presencia masculina
mds acentuada. Estos datos pueden vincularse a la mayor recep-
cién de migrantes varones o a una disminucién de la emigracién
femenina, proceso en el que la construccién de la presa debe
haber influido.

2.2. Aspectos socioeconomicos y socioculturales en relacion con
la calidad de la vida de la poblacion del drea de influencia

Se han de analizar someramente algunos aspectos objetivos de la
calidad de la vida de la poblacién, recurriéndose en algunos casos
a impresiones recogidas en la zona. Atn no han sido publicados
los datos del censo sobre ocupacion, lo que impone utilizar datos
de la Encuesta Permanente de Hogares, pero sélo para la locali-
dad de Concordia.

En esta localidad la diferencia ma4s notable entre 1975 y 1981
es la disminucion del peso de la poblacion activa en el sector se-
cundario, fendmeno que estd relacionado con el cierre de fabricas.
Otra modificacién importante es el crecimiento de las actividades
terciarias en el rubro Servicios. También resulta importante el
aumento en primaria, fenémeno que puede deberse a la tenden-
cia de capataces y administradores de chacras a establecerse en
las ciudades.

En los otros pueblos ha crecido la poblacion, pero también
ha disminuido la dotacién industrial. Este crecimiento puede de-
berse a la instalacion en las ciudades de productores rurales, que
dejan sus campos a capataces. Se trata de actores sociales que mi-
graron mas en busca de comodidades que de trabajo.

No se ha podido detectar si ha aumentado la desocupacion.
No obstante, en Concordia ha crecido el sector Servicios, donde
se ubican los grupos que no encuentran ocupaciones en otras
ramas.

En cuanto a los niveles de ingreso, se cuenta con insuficientes
datos, y solo referidos a Concordia, donde se puede verificar una
disminucion de las categorias extremas (muy bajos y altos) y un
aumento de bajos y mediobajos.

Respecto a la vivienda se dispone de mdas informacién. La vi-
vienda precaria tiene practicamente el mismo peso en todos los
departamentos, alrededor del 17%. Por otra parte, poblaciones
como Federacion han sido relocalizadas casi totalmente, quedando
en pie una pequena parte de la vieja ciudad que en la actualidad
constituye una zona totalmente marginal con una poblacién muy
reducida, 200 a 300 habitantes.
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Si se toman en cuenta otros indicadores de la precariedad de
la vivienda —no sélo los materiales de construccion— el porcen-
taje asciende, para Concordia, al 42,8%.

Un tema aparte se refiere a Nueva Federacion, donde se han
registrado varios problemas: las grandes distancias a recorrer
para el abastecimiento y servicios, la distancia de la estacidon de
ferrocarril, la falta de escrituracion de los inmuebles, las cuotas
de pago de los inmuebles mds modestos, que aun siendo bajas,
estan fuera del alcance de muchos moradores, etc.

En cuanto al nivel educacional, el drea de influencia no parece
padecer carencias gravisimas. En todas las localidades el porcen-
taje de poblacién que asistié a la escuela oscila entre el 75% y el
?5%, lo que no significa que el 25% 6 15% restante sea anal-
abeta.

2.3. Oliras influencias de los cambios ambientales sobre
la poblacion

Agua potable, energia eléctrica y servicios sanitarios: Concordia
presenta algunas carencias, pese a tratarse de una ciudad grande,
lo que afecta la calidad de vida de parte de la poblacién. Lo mas
relevante es la baja proporcion de viviendas servidas por redes
cloacales (58%) y pavimento (64%). Puede suponerse que en
otras localidades deben repetirse estos fenémenos.

Por otro lado, fue reiterado el reclamo por la turbidez del
agua desde la construccion de la represa.

Percepcion de modificaciones de indole sanitaria: En rasgos
generales, hay cierta preocupacion en la poblacién por la influen-
cia de las modificaciones ambientales en los estados de salud. En
especial, sefalan la proliferacién de insectos, lo que resulta mas
molesto para los recién llegados a la zona. Las consultas hechas a
médicos no revelan cambios en 10s cuadros moérbidos. Se valoran
como hechos positivos las mejoras en las viviendas y los servicios
en las relocalizaciones.

Percepcion de los cambios climdticos: las respuestas a esta
pregunta son variables y en general no coinciden con las compro-
baciones de las estaciones meteorolégicas.

Influencias respecto a zonas de esparcimiento: la localidad m4as
afectada ha sido Concordia, donde los balnearios municipales van
a quedar alejados.

Otros aspectos espaciales de los cambios: En Concordia la
CTM ha impulsado la urbanizacién de un paraje denominado La
"Bianca, que es visto como inconveniente por lo lejano al casco
céntrico.

En Federacion, ya se ha mencionado la distancia a la estacion
de ferrocarril, 1o que le plantea problemas de comunicacion.

Santa Ana ha quedado aislada por la fractura sufrida por la
ruta 14, por lo que se va constituyendo en un apéndice de Chajari.
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2.4. Comentarios

Desde el punto de vista demografico se observa en esta zona
una tendencia al crecimiento mayor que en el resto de la pro-
vincia. Sin embargo, ese crecimiento no es alto, y es desigual, loca-
lizado en las ciudades, mientras que la zonas rurales pierden pobla-
cién. La sanidad general no ha sufrido menoscabo.

Desde el punto de vista socioecondémico es una zona bastante
dindmica, con altas potencialidades de crecimiento futuro.

Se han detectado problemas ambientales serios en ciertos es-
tratos sociales: vivienda, educacidn, servicios, etc. Hay consenso
undnime sobre que si se obtuviera energia eléctrica mds barata,
se generaria un crecimiento industrial y comercial importante.

Sobre el “ambiente natural”, las actitudes de la poblacion se
encuadran en dos ejes fundamentales: una actitud positiva frente
a la existencia de la represa y otra negativa expresada en la preocu-
pacion por las posibles consecuencias indeseables en el ecosistema.

C. Evaluacion del programa global ambiental

En este apartado nos proponemos desarrollar un breve andlisis
evaluatorio del Programa descrito en el apartado B anexo 1 a la
luz de las conversaciones sostenidas con sus responsables y con
los encargados en los respectivos paises de las acciones encamina-
das a implementar las politicas ambientales en Argentina y Uru-
guay y en funcidn de las apreciaciones del autor.

En primer luar, es preciso puntualizar que se trata del Pro-
grama Ambiental mds ambicioso de entre los encarados en los
proyectos de inversion de grandes obras ptblicas de la Argentina
y Uruguay hasta el momento. Este indudable mérito no solamente
es preciso reconocerlo sin limitaciones sino destacar que el esfuer-
zo llevado a cabo por la dependencia respectiva dentro de la Comi-
sion Técnica Mixta de Salto Grande lo fue pese a los numerosos
inconvenientes y trabas que debieron afrontar sus ejecutores des-
de el mismo momento que iniciaron sus tareas. El Programa se
ide6 y se llevd a cabo con un concepto de globalidad e integra-
lidad mads alld de las carencias que puedan haberse producido en
su desarrollo. El temario de cuestiones abordadas, el esfuerzo
metodoldgico que en todo momento fue prioritario para asegurarse
la efectividad de los estudios y su caracter pionero en el drea son
atributos positivos gue resulta necesario destacar sin ambages.

Al tiempo que se resaltan los aspectos valiosos del Programa
es preciso puntualizar un fendmeno de tipo negativo que es cen-
tral a su efectivizacién. El esf.crzo realizado fue desvinculado de
los planes de desarrollo o de las politicas concretas programadas
0 realizadas en el contexto de la planificacion real o tdcita en cada
uno de los paises involucrados.
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Leida literalmente esta afirmacién puede aparecer terminante
aunque en la realidad no lo es. Es cierto que la programatica del
desarrollo ambiental tuvo ciertos referentes precisos en las respec-
tivas pautas oficiales sobre planificacién global del sistema econs-
mico-social. Pero se advierte que la discontinuidad de los planes,
la muy escasa efectividad de los mismos en cuanto a implementa-
cion y el desfasaje temporal del momento de la puesta en marcha
del Plan Ambiental en Salto Grande con la existencia de planes
de desarrollo oficiales —al menos en la Argentina— fueron causas
de que no se produjesen vinculaciones entre uno y otro esquema
de propuestas en el plano de preservacion y ordenamiento del me-
dio ambiente. Por otra parte, la existencia de instituciones del Esta-
do encargadas no de la planificacién ambiental sino de la puesta
en practica de politicas contingentes supuso relaciones a diferente
nivel e intensidad entre quienes llevaron adelante el Programa Am-
biental en Salto Grande y tales organismos oficiales. Los estrechos
Yy permanentes vinculos entre la Secretaria o Subsecretaria, que en
la estructura burocratica del estado argentino existié para el tra-
tamiento de los temas ambientales desde 1974, no disimulan el
hecho de que dichas vinculaciones lo fueron mas por interés y
dedicacion de los funcionarios a cargo de la misma que por una
accion concertada del Estado. Entonces, no parece correcto hablar
de una “planificacién” ambiental ligada al programa de Salto Gran-
de pues la citada ‘“planificacién” ni siquiera existié como linea-
miento de accién politica del Estado, ante las continuas fracturas
institucionales y el descreimiento en la planificacién en general
del estilo de desarrollo vigente a partir de 1976. En el caso urugua-
yo, la menor significacién de la estructura institucional responsa-
ble del Medio Ambiente y el escaso apoyo que se le brindé a este
tema desde los organismos responsables de la programacion del
desarrollo se aunan al estilo de desarrollo contemporianeo para
conformar un panorama desalentador: el Programa Ambiental ca-
recio, en ese pais, de referentes externos y se desarrollé de modo
independiente del sistema formal de planificacion.

Si la discusidn se traslada al terreno de la planificacién real
habria que efectuar un seguimiento detallado —lo que excede a
este informe— de las acciones estatales y privadas que se fueron
desenvolviendo desde mediados de la década de los 70 y que se
consideran asociadas a la cuestién del Medio Ambiente. Este inven-
tario, ademss, corresponderia ser interpretado en sus motivacio-
nes y justificativos para recién efectuar un andlisis comparativo
con lo programado e implementado en Salto Grande. La existen-
cia de estilos “conservadores”, reacios a toda préactica de plani-
ficacion central y respetuosos del dominio del mercado como su-
puesto asignador eficiente de los recursos, dejé un reducido mar-
gen de maniobra a las politicas de programacion ambiental de
Salto Grande y restd efectividad a las decisiones adoptadas en el
marco de dichas politicas.
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Una segunda observacion sobre el Programa Ambiental de
Salto Grande se relaciona en cierto modo con lo anteriormente
expresado. Como consecuencia de la inexistencia de una planifi-
cacion global el plan ambiental local tuvo cardcter puntual. Es
decir, que todo se generd y desarrolld dentro de los limites de la
institucion binacional mgs alld de los apoyos que se obtuvieron
de organismos sectoriales de ambos paises (de la Subsecretaria
de Medio Ambiente en el caso argentino) y de organismos inter-
nacionales. La carencia de relaciones con politicas de planifica-
cién nacional se trasladé al ambito de las provincias, de donde
tampoco surgieron directivas ambientales de largo plazo. Enton-
ces, este accionar autogenerado dependié exclusivamente de las
ideas y propuestas de los funcionarios que lo dirigieron.

Esta caracteristica hace necesario remarcar el esquema ins-
titucional de realizacion del Programa. El llamado Departamento
de Ecologia de la CTM siempre conservo la caracteristica de ser
una unidad relativamente pequefia, contando con un grupo redu-
cido de técnicos y recursos. Ademds, la trayectoria del organismo
tuvo notorios altibajos en cuanto a la receptividad y apoyo dentro
mismo de la CTM, lo que en cierto modo debe entenderse como
16gico si se recuerda el marco politico-institucional vigente en los
paises involucrados y los estilos de desarrollo predominantes en
los mismos durante la realizacién de los trabajos del Programa.
Este “aislamiento” fue compensado con estrechos y muy fructi-
feros contactos con la dependencia oficial argentina encargada
de la implementacion de politicas ambientales y, en especial, con
el auxilio de organismos internacionales vinculados a la esfera de
las Naciones Unidas: el PNUMA y la CEPAL. En cuanto a la con-
cepcion metodoldgica, posibilidad de intercambio de ideas y cono-
cimiento de experiencias similares en otras latitudes y discusion
de los avances realizados, el aporte de estos organismos fue ines-
timable y reemplazd, aunque parcialmente, la carencia de apoyos
internos y de contextos programadaticos externos. La estructura
estatal que en la Argentina tuvo a su cargo las acciones en esta
area también fue generosa en proporcionar elementos para la tarea
ideada y ejecutada por la oficina responsable de la actividad den-
tro de la CTM.

Finalmente, si bien es dificil registrar cada una de las circuns-
tancias que abonan este juicio, es indudable que la concepcién del
Proyecto de Salto Grande como un Aprovechamiento Multiple no
fue nunca central en quienes tomaron decisiones fundamentales
dentro del esquema de direccion de la obra. Este enfoque, pro-
pugnado por quienes inicialmente lanzaron el proyecto, no fue
mantenido inalterable en el transcurso de la construccién y puesta
en marcha del complejo hidroeléctrico. Ello queda totalmente
confirmado cuando se analiza el caso del desarrollo regional. Esta
vision restrictiva del emprendimiento, que para muchos debia so-
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lamente ser una “fdbrica de energia” dafié la presencia y el im-
pacto del programa ambiental desde que fue iniciado.

En tercer lugar corresponde referirse al contenido del Pro-
grama de Desarrollo Ambiental en si mismo. Para ello se realiza
un andlisis comparativo de los objetivos explicitos de algunos sub-
programas con las realizaciones alcanzadas, desprovisto de toda
consideracion técnica que escapa al conocimiento especifico del
autor, y a 1os objetivos del trabajo. '

El subprograma de uso humano del agua es prioritario por
cuanto estd directamente citado en el articulado del convenio sus-
cripto en 1946 entre ambos paises. Por eso el cuidado de la pota-
bilidad del agua y el control de su permanencia como tal en el
tiempo es fundamental. Es 16gico que sea considerado este sub-
programa como eje del Programa General.

Otro subprograma clave es el de suelos por lo que aporta a
la conservacion de un recurso esencial para el desarrollo regional
en el sector primario. Aparecen algunos avances en la direccion
correcta, pero resulta claro lo heterogéneo de las medidas adop-
tadas, lo que se debe en alta medida a la inexistencia de una
autoridad para el desarrollo regional. Aqui aparece la necesidad
aun insatisfecha de la relacion entre el Programa Ambiental y el
Programa de Desarrollo Regional. ‘

En la misma direccion que lo anteriormente comentado figu-
ra toda la politica de apoyo a la pesca en el lago. Este recurso,
central para la incorporacién de empleo productivo de habitantes
costeros y de incremento de Ia actividad econémica regional, tiene
varias fases de accion y tiempos de realizacion. Adn es prematuro
evaluar los logros, pero del texto no surgen todavia politicas glo-
bales significativas. Ello no tiene por qué ser imputado al Pro-
grama Ambiental, pues la promocioén econdmica y el desarrollo
productivo escapan a su area de interés. Por eso, la inexistencia
de acciones en el plano del desarrollo regional repercute nega-
tivamente en el avance del subprograma sobre peces del plan
ambiental. .

Por ultimo, siempre en el terreno de las consideraciones que
hacen hincapié en la necesaria interrelacién entre la problematica
ambiental y la regional, en la que se aprecia una acentuada debi-
lidad, los aspectos socio-econémicos no fueron observados y expli-
citados con la amplitud y pertinencia necesarias. Es cierto que,
como demostracion de la falta de apoyo externo a la oficina espe-
cializada en la CTM, el enfoque econdémico-social debié comple-
mentarse con recursos propios, en un drea que requiere un esfuer-
zo de investigacién mayor al que tal oficina puede suministrar.
Pero serd preciso intentar, para el futuro, acuerdos o convenios
con organizaciones especializadas para avanzar en un diaghostico
dque revele las multiples vinculaciones entre lo econémico-social y
lo ambiental. Al respecto, habrd que tener en cuenta el reducido
nivel de cobertura de la informacion incluida y la necesaria apre-
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ciacién del nivel de calidad de vida en el pueblo de Nueva Fe-
deracion.

En resumen: Se estd frente a un Programa desvinculado de
los procesos nacionales y regionales de planificacién general y am-
biental ante la inexistencia de éstos en ambos paises al momento
dé explicitarlo. Como compensacion a esta carencia, el Programa
revela una muy buena aproximacion a la temdtica a partir de un
enfoque metodoldgico integral y totalmente novedoso en estas
obras de gran envergadura en el Cono Sur de América Latina.
Este esfuerzo, s6lo imputable a la Unidad de Estudios Ambien-
tales de la CTM, se ha ido implementando a través de subpro-
gramas con la colaboracién puntual de oficinas técnicas especi-
ficas ubicadas en cada pais y con el inestimable apoyo de orga-
nizaciones internacionales como CEPAL y PNUMA.

III. EIl programa de desarrollo regional (BID/CTM)

En este apartado se efectuara un resumen seguido de una eva-
luacién del Programa de Desarrollo Regional que la CTM preparé
a partir de un acuerdo de colaboracién técnica firmado con el
Banco Interamericano de Desarrollo en 1979. El informe final tiene
fecha de mayo de 1982.

Tras la presentacion de un detalle abreviado del Informe de
la CTM, que respeta su estructura original, se agregan considera-
ciones del experto acerca de la calidad técnica, viabilidad y pers-
pectivas de este Programa.

A. Antecedentes generales
1. Fundamentos

Las grandes obras de infraestructura producen un conjunto de
efectos ambientales y socioeconémicos, cuya relevancia depende de
las caracteristicas de las obras y su entorno, asi como de los obje-
tivos que la orientan. Por ello, resulta importante plantear esos
objetivos para el caso de Salto Grande, asi como los fundamentos
juridicos, politicos y econdmicos que sostienen la realizacion de
actividades en torno a la problemsdtica del desarrollo ambiental y
regional.

a) Fundamentos juridicos: El instrumento legal basico es el
convenio suscrito por los gobiernos de Uruguay y Argentina en
1946 por el que se crea la CTM de Salto Grande. Este documento
al dar prioridad al uso del agua del rio Uruguay y a la navegacion
por sobre la produccion de energia, lo convierte en un Aprovecha-
miento Multiple. En base a estos fundamentos la CTM credé un
sector encargado de temas de la salud, medio ambiente y desa-
rrollo regional: el Departamento de Desarrollo Ambiental y Regio-
nal, donde se desenvolvié este Programa.

b) Fundamentos politicos: En ocasion de la puesta en marcha
de la primer turbina de Salto Grande, en 1979, los presidentes de
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ambos paises suscribieron el Acta de Salto Grande. Este documento
confirma los objetivos de desarrollo, integracion y uso racional de
los recursos para mejorar la calidad de vida de la poblacién.

¢) Fundamentos técnico-econdémicos: La relacion costo-bene-
ficio es uno de los criterios para evaluar un proyecto. Deben in-
cluirse, en esta relacion, items econémicos, ambientales, sociales,
etc. Los costos econémicos ya han sido casi totalmente realizados,
una vez concretadas las obras hidroeléctricas. Los beneficios esta-
rian constituidos por los ingresos del proyecto (venta de energia,
peajes, etc.).

En cuanto a la evaluacidon social, podrian considerarse como
beneficios los ingresos inyectados a la regién durante las obras, el
ahorro de divisas, etc. y, como costos, pérdida de suelos agricolas
por inundacidn, el costo de oportunidad de los recursos inverti-
dos, etcétera.

Los efectos ambientales sobre la calidad del agua, flora, fauna,
suelos, riqueza ictica, salud de la poblacion, etc., también deben ser
considerados, lo que lleva a evaluar el tema de desarrollo regional
desde la perspectiva de la promocion de actividades en el contexto
del uso racional de los recursos atendiendo a los efectos ambien-
tales. También hay que tener en cuenta las expectativas de la pobla-
cion en torno a las posibilidades del proyecto.

Finalmente, hay que mencionar que este tipo de obras tiene
asociados costos y beneficios que se distribuyen en el espacio de
modo heterogéneo: los costos son sufridos por la poblacién del
area, mientras que algunos beneficios trascienden estos limites.
Un programa de desarrollo regional tenderia a generar una mejor
distribucion de los costos y beneficios.

En sintesis, las actividades de promocion del desarrollo regio-
nal representan una via de redistribucion de los efectos positivos
¥y negativos y al mismo tiempo incrementan la relacion beneficio/
costo a largo plazo. Se trata de considerarlo como un Aprovecha-
miento Miiltiple, no s6lo como un proyecto para la generacion
de energia.

Asi como se encuentran diferencias en el espacio, también exis-
te una diversidad de efectos en el tiempo. En el corto plazo, los
efectos son notables; pero en el largo plazo, si no se actia en el
campo del desarrollo, nada sucede espontdaneamente. Por otro lado,
dado su volumen, este tipo de obras solo se justifica en el largo
prlazo.

Es importante, ademads, sefialar el caracter binacional del Apro-
vechamiento que plantea la ihtegracién como uno de los objetivos
relevantes. También es necesario ubicar la regién en relacién con
la Cuenca del Plata, que se podria definir como la macro regién
en que se inserta, de donde surge la existencia de un mercado po-
tencial importante. Por otro lado, el nivel cultural de la poblacion
del area es mayor que en otras zonas de América Latina, 1o que
favorece las posibilidades de desarrollo.
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Tanto los recursos propios del area (naturales y humanos,
localizacion) como el tamafio del mercado potencial inmediato
dentro de la Cuenca del Plata, permiten concebir que un programa
de desarrollo tiene altas probabilidades de éxito.

Finalmente, es preciso puntualizar que, en el caso de Salto
Grande, hay una serie de elementos que favorecen un proceso de
integracion como instrumento para el desarrollo, tales como la
participacién de la poblacién de ambas mdrgenes y €l manejo de
la central hidroeléctrica como una unidad. El lago, tanto para la
explotacion turistica como para la navegacion y la pesca, repre-
senta recursos compartidos. Ademads, las obras de transporte in-
cluidas en el proyecto (puente, preparacién del rio para la nave-
gacién) incentivaron la integracién. Otro aspecto relevante de inte-
gracion podria conformarse a través del intercambio de informa-
cién. Al respecto, debe recordarse que el desarrollo del drea y la
iGrrltegI(‘iacidn estdn definidos como objetivos por el Acta de Salto

rande.

2. Objetivos

El objetivo central del Programa, seguin consta en el Convenio, es
“contribuir a incrementar la actividad econdmica y, a través de
ello, el nivel de vida de los habitantes de la zona...”, 1o que se
expresa en los siguientes objetivos especificos:

— Definicién de los proyectos que se pudieran implementar
en un periodo de cuatro afios, que conformarian el Plan de Desa-
rrollo a Corto Plazo.

— Identificacién de actividades que pudieran realizarse en un
plazo mayor, que constituirian el plan de mediano y largo plazo.

— Recomendaciones que el Programa considerara conve-
nientes.

— Otros elementos vinculados a la continuacion de las tareas
asi como la definiciéon del ambito geogrdafico de aplicacidn.

3. Definicion del drea de influencia

El enfoque del presente programa centra la definiciéon de la zona
de influencia en la identificacion de los proyectos concretos, 1o
que fue simultdneo a la ubicacién de inversores. Los efectos de
este enfoque pueden sintetizarse en: cada consultor buscé iden-
tificar proyectos viables, que generalmente se ubicaron dentro del
area definida por el Convenio. Cuando ello no es asi, se sefiala
la existencia del proyecto, aunque no se lo incorpore al Plan de
Desarrollo. El darea de influencia definida en el Convenio repre-
senta una unidad desde el punto de vista econémico-social, donde
el rio Uruguay se constituye en el eje de simetria. El drea com-
prende, en el lado argentino, los departamentos de Colén, Con-



106 [0 Alejandro Rofman

cordia y Federacion (Prov. de Entre Rios) y el Depto. de Monte
Caseros (Prov. de Corrientes); y en el lado uruguayo, los Deptos.
de Artigas, Salto y Paysandu, en una franja de 70 km. Esta drea
estd referida al Plan de Mediano y Largo Plazo; en cambio, es pro-
bable que las actividades propuestas abarquen un drea mds extensa.

4. Bases metodoldgicas

Para cada uno de los sectores definidos en el Convenio, se comenzé
por confeccionar un diagndstico, lo que arrojé como resultado las

.ideas de proyectos viables para el sector. Se seleccionaron aque-

llas ideas mds aptas para ser puestas en practica y se efectud el
analisis pertinente para transformarla en un perfil. Estos proyec-
tos conformaran el Plan de -Corto Plazo.

El contexto en el cual se realizan estos estudios de prefacti-
bilidad es el diagnoéstico global o sectorial, que incluye una valo-
racion de la produccion actual y del potencial productivo del drea,
una estimacion de su evolucién en los tultimos dos afios y un levan-
tamiento “in situ” de las ideas de proyecto. De aqui surge como
culminaciéon una lista de ideas de proyectos. El perfil contiene,
los siguientes elementos: nombre del proyecto, tecnologia, locali-
zacion, tamafio y mercado. El paso del perfil a la prefactibilidad
estd marcado por los siguientes factores: el tiempo en el cual es
factible su implantacién, que no debe superar los cuatro anos
para integrar el Plan de Corto Plazo, un anglisis mds detallado de
los otros aspectos antes mencionados y un estudio econdmico-
financiero. .

5. Estrategia global del programa

El objetivo concreto de Salto Grande es promover un desarrollo
regional armdnico, a través de los proyectos de inversién com-
patibles con ese objetivo. Se entiende por desarrollo “el proceso
por el cual se mejora la calidad de vida de la poblacién de la
region”. Por tratarse de proceso, puede hablarse de plazos dife-
rentes, aun cuando éstos deben ser compatibles entre si.

En lo referente al desarrollo econdmico se considera que la
forma de promoverlo es aumentar el excedente econémico de la
regién, lo que incrementard las posibilidades de consumo e inver-
sién regional. Uno de los criterios para la seleccién de proyectos
serd su aptitud para generar excedente, como también su contri-
bucion al mejoramiento del nivel de vida de la poblacion.

La estrategia global del programa puede resumirse en los
siguientes aspectos: ‘

~a) Objetivos: Se trata de promover un proceso que con-
duzca a mejorar la calidad de vida de la poblacién del drea, donde
los aspectos econdémicos se relacionan con los sociales y ambien--
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tales. Es decir, se identificardn actividades que permitan generar
y apropiar excedente con destino a la region.

Para que un proyecto se incorpore al Plan de Desarrolic no
basta con que sea rentable, se requiere también que no genere
costos ambientales o sociales considerables y que produzca ingre-
sO0s a la region.

Otro objetivo del Programa es prever los miultiples aspectos
que inciden sobre la eficiencia del embalse y su vida titil para
la produccién de energia. Varios proyectos pueden influir sobre
la rentabilidad a largo plazc del Aprovechamiento: técnicas de
control de suelos, ampliacién de la superficie bajo riego, fores-
tacion, etcétera.

b) Contenido: El diagnéstico global y sectorial es la base
de cualquier accion de promocién del desarrollo. Otros elementos
que deben considerarse como puntos de partida son:

— el marco institucional (normas de propiedad, etcétera).

— los recursos disponibles y la estructura econémica y tec-
nolégica vigente.

— las politicas econémicas en aplicacién que podrian carac-
terizarse por la promocién del empresario como figura
central del desarrollo econémico regional.

c) Instrumentos: Los instrumentos disponibles son 1os me-
ses consultor que se transforman en estudios realizados de los
proyectos especificos. Otros instrumentos son las recomendaciones
para la promocion del area. Estos dos elementos estan menciona-
dos en el Convenio, a 1o gque hay que agregar los contactos de los
Consultores con la poblacién del drea.

d) Sintesis: Un plan de desarrollo implica un conjunto de
actividades para las cuales hay que definir:

a) Por gué desarrollo regional en Salto Grande.

b) Para qué ese desarrollo: mejoramiento de la calidad de
vida de la poblacién y de la eficiencia de la represa.

¢) Qué debe hacerse para el desarrollo de la zona: Plan de
Corto Plazo y de Mediano y Largo Plazo.

d) Como lograr el desarrollo en el drea: definicién de los pro-
yectos y los obstdculos.

€) Quién es el agente que lleva adelante el desarrollo: la po-
blacidn del 4rea es la que debe llevar adelante los proyec-
tos, segun las definiciones de politica econdmica vigentes.

f) Donde, en qué punto del espacio se pueden lievar adelante
las acciones conducentes al desarrollo: cada proyecfo tiene
una localizacién recomendada.

g) Cuando se deben desarrollar esas actividades: la definicién
de los Planes a Corto Plazo y Mediano y Largo Plazo cons-
tituyen la respuesta.
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En suma, entonces, el enfoque estratégico global consiste en
la evaluacion de los recursos disponibles y la localizacion del
drea, a los efectos de determinar las oportunidades rentables de
inversién de manera de incentivar el desarrollo econémico, social
y ambiental, teniéndose en cuenta la politica econdémica vigente
en ambos paises. Se considera cada una de las actividades como
un complejo productivo integrado, enfoque que permite una mejor
visualizacién de las potencialidades de cada proyecto. Los pro-
yectos prioritarios son los que apuntan a resolver problemas rele-
vantes del complejo productivo en cuestién, o plantean un nuevo
complejo.

B. Evaluacion ex-ante del programa

Esta rdapida evaluacién del Programa de Desarrollo Regional BID/
CTM tendrad caracteristicas algo diferentes a las incorporadas al
anglisis previo sobre la cuestion ambiental. Ello es asi por cuanto
el esfuerzo desplegado en torno a este Programa atin no ha tenido
principio de efectivizacién; lo que si ha ocurrido, como ya se vio,
en el Programa Ambiental. Por ende, el andlisis abarcar4 exclusiva-
mente los lineamientos metodolégicos y de enfoque del Programa.

El Plan a evaluar contiene un proyecto de desarrollo regional
de cardcter integral pues intenta abarcar la plenitud de las poten-
cialidades econdmicas del drea de Salto Grande a partir del apro-
vechamiento de sus recursos naturales, de la fuerza de trabajo
disponible y de la capacidad gerencial de sus empresarios actuales
0 potenciales. El Programa se presenta, sin embargo, sin planifi-
cacion economico-social ni regional en donde inscribirse pues, tal
cual ya se comentd, dichos planes estuvieron ausentes o fueron
de cardcter muy genérico como para guiar las prioridades y los
objetivos del presente Programa. Esta caracteristica no imputable
a quienes actuaron dentro de la CTM determind que el Programa
pusiera especial énfasis en valorar pagquetes de proyectos de inver-
sidn antes que a definir una politica integrada de desarrollo regio-
nal. Esta critica podria ser vilida en un contexto donde funcionasen
planes de nivel superior al del drea en cuestiéon. Pero carece de
validez frente a la situacién real existente al momento de formu-
. larse el Programa. Tal situacion obliga a liberar de responsabilidad
a los autores del Programa en cuanto al enfoque empleado y al én-
fasis puesto en la definicion de proyectos de inversion con redu-
cida referencia a otras dimensiones del proceso econémico y social
de estrecha interrelacién con los impactos directos e indirectos de
-dichos proyectos. .

El Programa, entonces, consiste en una muy bien articulada y
organizada lista de proyectos de inversién compatibles con las
ofertas de recursos regionales al tiempo que revela insuficiente
vinculacion del paguete respectivo con los procesos sociales, infra-
estructurales y ambientales del drea por las razones antedichas.
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Desde el punto de vista metodbldgico el Programa trae las
siguientes innovaciones que es preciso destacar:

1. El listado de inversiones a estimular en el corto plazo y a
definir con precisién para el mediano y largo plazo esta
pensado como una unidad de accién, con proyectos inte-
grados entre sf formando conjuntos interrelacionados y de
impacto reciproco. Este enfoque es totalmente diferente al
tradicional y aun utilizado en muchas experiencias simila-
res en el sentido de enunciar nuevas inversiones sin reco-
nocer las valiosas economias externas que se pueden recu-
perar de evaluarse apropiadamente las repercusiones de un
proceso con respecto a otro. De este modo, el conjunto de
inversiones recomendadas reconocen las relaciones hacia
atrds y hacia adelante de los requerimientos de insumos y
productos, los efectos sobre el mercado de trabajo y las
disponibilidades de capacidad empresarial existente. Este
esquema metodoldgico, insistimos, es aun insuficiente para
evaluar todos los niveles de un proceso de desarrollo regio-
nal integrado. Sin embargo, las causas de que se lo presente
incompleto en este sentido no es por debilidad metodold-
gica, pues los autores claramente adhieren al modelo de
desarrollo integrado, sino por carencia de un marco de re-
ferencia del cual ellos no son responsables.

2. Se advierte que el estudio y determinacién de proyectos de
inversion y su respectiva prioritacién dependen exclusiva-
mente de decisiones tecnocraticas que por mas adecuadas
que sean —y en eso coincidimos que revelan tal calidad,
desde el principio del comentario— implican un descono-
cimiento de las necesidades sentidas de la poblacion. No
surge de la lectura del texto y de las conversaciones reali-
zadas oportunamente con los autores que se hayan efectua-
do consultas con los sectores sociales mds representativos
de la regién para identificar las respectivas inquietudes
sobre el destino socieconémico de la misma. En esto, sin
duda, influy6 de modo concluyente la caracteristica de los
estilos de desarrollo predominantes en cada pais al mo-
mento de formularse el Programa. Sin duda, si el Programa
se hubiera planteado en otro contexto socio-politico hubie-
ra sido imperdonable omitir las preferencias de los secto-
res sociales mas representativos de la regién en el proceso
de seleccibén y determinaciéon de prioridades del conjun-
to de proyectos de inversion.

3. Los aspectcs institucionales del Programa, en cambio, re
cogen la inquietud referida pues implican una aproxima-
cidn a la presencia de necesidades sociales insatisfechas
asi como formas organizativas de productores apropiadas
para el logro de objetivos de redistribucién del ingreso. La
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referencia a la necesidad de sancionar legislacién de pro-
mocién regional compatible con las metas del desarrollo
regional propuesto es otro elemento valioso a tener opor-
tunamente en cuenta.

4. El esquema de financiamiento propuesto para implemen-
tar los proyectos de inversién responde a la realidad de las
politicas financieras de entornces en cada uno de los paises
involucrados. Se plantea dicha propuesta como una exigen-
cia a ser satisfechs por los sistemas bancarios formales
dedicados al financiamiento de las nuevas inversiones in-
dustriales. En el casc de la Argentina, al modificarse el
estilo de desarrollo después de diciembre de 1983 es pre-
ciso tener presente la nueva orientacion del crédito de fo-
mento industrial instrumentada a partir del Banco Nacio-
nal de Desarrollo, la existencia del Fondo Federal de
Inversiones, el programa de financiamiento de inversiones
en ¢l interior que tiene organizado pero alin no implemen-
tado el Consejo Federal de Inversiones y el nuevo perfil
de la politica de promocioén regional a ser implementada
luego que el Parlamento sancione la respectiva ley de ca-
racter nacional, durante el presente afio,

5. Desde el punto de vista de la seleccion de los proyectos
poco se puede opinar e partir de la simple lectura del texto
del documento. Sin embargo, cabe afirmar a partir del lis-
tado respectivo asi como del original método empleado
para prioritar los proyectos que la proposicion de alentar
la presencia de complgjos industriales integrados, abar-
cando desde la obtencién de materia prima de origen agro-
forestal hasta la comercializacién, constituye una valiosa
e inteligente idea. Tal enfoque no es habitual en progra-
ma de inversidn y recoge la tesis de que es necesario rete-
ner al interior de la regién todos los encadenamientos posi-
bles de un proceso productivo, compatibles con la capacidad
instalada en el area de recursos naturales y fuerza de tra-
bajo entrenada tal que ofrezca ventajas comparativas
actuales o potenciales.

6. Finalmente, corresponde resaltar la originalidad del PATCO
(Programa de Asistencia Técnica y Crédito Orientado) pro-
gramado para acompafiar al proceso de implementacion
del Programa. De ser puesto en préctica colaboraria acti-
vamente en el desarrollo de todos 10s pasos necesarios para
que un proyecto se convierta en realidad al tiempo que

. permitiria controlar la efectividad de los desembolsos que
los organismos de financiamiento ofrecerian a los empre-
sarios seleccionados para el Programa.

En resumen: El Programa evaluado sirve eficientemente des-
de el punto de vista econémico y social a los objetivos de la inte-
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gracién binacional, a la implementacion de un emprendimiento de
aprovechamiento multiple y a la efectiva incorporacién de una
gran obra publica a los procesos econémicos y sociales de la re-
gion. Las carencias que se le pueden imputar (desvinculaciéon con
planificacién nacional y regional, falta de consulta a sectores inte-
resados, ausencia de andlisis de impacto sobre procesos sociales
y requerimientos infraestructurales) son todas consecuencias de
los estilos de desarrollo vigentes en ambos paises al momento
de formularlo y de la inexistencia de marcos referenciales concre-
tos en donde insertarse.

Por la magnitud del Programa, por la validez de sus propues-
tas y !o pertinente de la metodologia adoptada para seleccionar
los proyectos de inversién y para idear los instrumentos institu-
cionales y financieros para la implementacion, el Programa de
Desarrollo Regional BID/CTM debe ser continuado y llevado a
cabo. Para ello serd preciso actualizarlo y formularle las revi-
siones que correspondan, algunas de las cuales se sugirieron en el
texto de este informe.

II

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En este apartado, y en forma de sintesis, expresaremos nuestras
ideas acerca de los aspectos relevantes de los dos Programas anali-
zados y sobre los caminos a seguir en el futuro més recomenda-
bles para afianzar la implementacién adecuada de los mismos.

Con referencia a las conclusiones finales de esta evaluacion
cabe decir que nos enfrentamos ante sendos Programas de Desarro-
llo Ambiental y Regional que constituyen experiencias exitosas
desde el punto de vista de su planteo metodolégico y organizativo
pero ain muy débiles —por causas no imputables a quienes los
disefiaron— en lo referente a su implementacion. Las razones han
sido expuestas con amplitud en el texto evaluativo previo. Corres-
ponderia solamente agregar que el esfuerzo invertido en disefiar
a intentar llevar adelante estas acciones recayé en un grupo redu-
cido de técnicos, inscripto dentro del gran proceso de construccion
de una central hidroeléctrica y que a medida que nos desplazamos
desde ese centro vital de ideas hacia la periferia (la propia CTM,
el Estado regional o federal y 1os organismos de planificacién) las
carencias, dificultades y obstdaculos aumentaron en magnitud y
profundidad.

Frente a esta idea central en cuanto al andlisis evaluativo sur-
ge observar el futuro con cierto optimismo en cuanto a los cam-
bios que es preciso realizar para acelerar el proceso de implemen-
tacién de los Programas. El optimismo parcial proviene de los
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efectos, que ya se advierten, de las modificaciones en el estilo de
desarrollo argentino, fruto de la asuncion del gobierno constitu-
cional. Se ha restituido el rol central de la planificacion a mediano
y largo plazo, a nivel nacional. Asi, habrd un Plan Nacional de
Desarrollo -1985-89, después de once afios de ausencia de planifi-
cacion central. También se esperan planes provinciales de desarro-
o compatibles con el nacional. Al mismo tiempo, en la CTM se
observan transformaciones de importancia en la apreciacion de los
problemas ambientales y regionales. Aunque las condiciones socio-
politicas uruguayas no se han modificado, es dable esperar cam-
bios de significacién en el corto plazo. Entretanto, el efecto de
las nuevas ideas y politicas que provienen desde el 4mbito argen-
tino han comenzado a modificar posturas anteriormente poco acep-
tadoras en el seno mismo de la CTM, desde el sector de responsa-
bilidad asignado a Uruguay.

Estas perspectivas favorables imponen la necesidad de un re-
planteo en el accionar de la Direccién de Desarrollo Ambiental y
de las instituciones multinacionales que hasta ahora cooperaron
con ella. La Direccién deberd impulsar acciones enderezadas a
completar las carencias dentro de los Programas, solicitando a los
organismos nacionales competentes o supliendo por cuenta propia
la eventual ausencia de marcos de referencia econémico-sociales
para situar a ambos Programas en un contexto que les dé soporte
y justificacion. Ademas, es prioritario impulsar la actualizacién y
la puesta en marcha del Programa de Desarrollo Regional, ante 1o
cual seguramente el BID reaccionara positivamente.

Los organismos internacionales de cooperacion técnica como
el PNUMA y la CEPAL tendran que ir reorientando su accionar pen-
sando que en un futuro préoximo el sentido de su tarea ya dejard
de ser el de suplir 1o gue los gobiernos o la misma CTM no hace.
Por el contraric, tales instituciones deberan acentuar las funcio-
nes de promocicn y apuntalamiento de Programas que veran ace-
leradas, muy probablemente, sus modalidades de implementacicn.
En ese sentido, las responsabilidades futuras a asurnir son muy
valiosas y ya deberian ser pensadas en la direccion apuntada.

ANEXO 1

ANALISIS DESAGREGADO DEL PROGRAMA DE
DESARROLLO REGIONAL (BID/CTM)

En el presente apartado se detallan los resultados obtenidos en
relacion con los proyectos y programas aplicables al corto plazo.
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I. EL PLAN DE DESARROLLO DE CORTO PLAZO
Esta conformado por los siguientes elementos:

a) proyectos analizados a nivel de prefactibilidad, que puedan
realizarse en un plazo de cuatro afios;

b) los mecanismos para la puesta en practica de los proyec-
tos y programas mencionados (PATCO);

¢) recomendaciones sobre medidas de promocioén de activi-
dades;

d) consideraciones ambientales, cuya implementacion se in-
corporaria al PATCO.

El logro de un didlogo fructifero con el sector privado y
publico fue decisivo para el éxito de este Programa. La préxima
etapa de gestion, tendiente a la concrecion de los proyectos, debe
ser realizada por la CTM, en especial por el Departamento de
Desarrollo Ambiental y Regional. Para esto, se propone la creacion
del Programa de Asistencia Técnica y Crédito Orientado (PATCO)
que seria el mecanismo institucional encargado de promover la
implantacién de los proyectos y los programas recomendados. El
objetivo primario del PATCO es llevar los proyectos a nivel de
factibilidad, e incluye aspectos tecnolégicos, econémicos y comer-
ciales orientados a la asistencia técnica. Se aspira a que el crédito
sea orientado o supervisado. Se recomienda que las areas tema-
ticas se dividan en cuatro grupos: agroindustrias, forestacién y
sus industrias, grandes proyectos y otros sectores (turismo, pesca,
transporte).

A. Estrategias sectoriales y descripcion de los
proyectos del Plan de Corto Plazo

En esta seccion se analiza, para cada una de las dreas tematicas:

a) criterio que la define como unidad;

b) definicién y aplicacion de la estrategia;

¢) presentacion de los proyectos del Plan y agrupamiento de
la informacidn.

1) Agroindustrias:

La unidad agroindustrial comprende los siguientes sectores: agri-
cola, riego, agroindustria, desarrollo lechero y electrificacién rural.
Es el conjunto de actividades de produccién, comercializacion e
industrializacién que se desarrollan para la obtencién de produc-
tos finales de origen agropecuario, o de los insumos para ese fin
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de origen agropecuario; es decir, se la considera una actividad ver-
ticalmente integrada.

Dentro de la unidad agroindustrial se definen distintas lineas
de productos y se analiza su potencialidad regional. La implemen-
tacion de los proyectos agroindustriales tendrs siempre en cuenta
las caracteristicas de las empresas agricolas involucradas.

Dentro de la estrategia para la unidad agroindustrial los pro-
yectos deben buscar el aumento de la produccién, aumento del
valor agregado regional, reduccion de los costos de produccidn,
solucion de desequilibrios entre las diversas partes que componen
un complejo agroindustrial, etc. La industrializacién se concibe
como una forma de asegurar el mercado y mejorar la rentabilidad.
La reduccion del nivel de riesgo también es un objetivo relevante.

Los proyectos y programas agroindustriales de :Jorto Plazo se
agrupan de la siguiente manera: agropecuarios, agroindustriales,
electrificacién rural y proyectos que surgieron de empresas de la
region.

Los proyectos son los siguientes:

— Mejora de la eficiencia de la ganaderia de cria. Su objetivo
es aumentar la eficiencia reproductiva del rodeo, mediante la in-
corporacion de cambios tecnholdgicos. La tasa interna de retorno
(TIR) fue del 30% anual, lo que se consideré una rentabilidad su-
ficiente. Implica un aumento del ingreso anual de los productores
de 4,7 millones de ddlares y la disponibilidad de 40.000 terneros
adicionales.

— Produccion de arroz integrado en explotacion mixta. Su
objetivo gs aumentar la eficiencia productiva del empresario exten-
sivo incrementando la dotacién ganadera y del pequefio productor
monocultor a través de la incorporacion de otros rubros. En esas
condiciones puede utilizarse mejor la situacion creada por el cul-
tivo de arroz, incorporando modificaciones tecnoldgicas. La ren-
tabilidad es elevada pues la TIR es de 32,2% anual. Su puesta en
marcha requiere asistencia técnica y crédito.

— Proyecto piloto para la produccién de hortalizas. Se trata
de un proyecto localizado en la zona de Chajari, con el propési-
to de diversificacién productiva, a través de la incorporaciéon de
un rubro intensivo. Para su puesta en marcha se tendrd en cuenta
la tecnologia aplicada en la margen uruguaya. La TIR llega.al
23,4% incluyendo la tierra como inversién. El PATCO se encarga-
ria de promover el proyecto a través de la formacién de una coope-
perativa de servicios, tecnologia y comercializacion.

— Proyecto de desarrollo horticola. Para resolver los proble-
mas de produccién horticola del drea de Salto se plantea la opcién
de exportacion en fresco y congelado y la promocion del desarrollo
tecnificado de la produccién de hortalizas. La TIR para la produc-
cién de materia prima arroja un valor de 8,9% anual. Uno de los
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problemas bdsicos a enfrentar es la conformacién institucional:
empresa independiente o cooperativa.

— Desarrollo lechero. Su objetivo es aumentar la produccién
para utilizar la totalidad de la capacidad instalada de la industria
lechera de la zona (margen uruguaya), a través de dos meétodos:
aumento de la eficacia de los productores actuales y aumento del
nimero de productores. El proyecto se compone de tres subpro-
yectos, para la zona de T. Gomensoro, de Quebracho y de Salto. El
proyecto requerirg créditos para los productores, tanto para los
nuevos ¢omo para los que incorporen adelantos tecnolégicos.

— Proyecto Belén-Constitucion. Este proyecto consiste en un
programa integrado que tiene por objetivo mejorar la actividad
economica y las posibilidades de empleo y calidad de vida de los
pobladores de estos dos pueblos de Salto. Estd conformado por
una serie de pequefios proyectos, de riego, de forestacion, viveros,
artesanias, promocion de ferias agricolas, produccién de peces or-
namentales, de piscicultura, de pesca del lago y pequefios proyectos
turisticos.

— Riego de citricos: (margen argentina) Dada la importancia
de la produccion citricola en la regién, se proponen inversiones de
riego para las explotaciones medianas. La TIR es de 10,6% anual.

— Cultivo y procesamiento de plantas aromadticas. El objetivo
es incorporar un rubro nuevo en el drea, para apoyar la diversifi-
cacion y reducir el riesgo. La localizacion prevista es en Salto 0 en
Chajari, en la margen argentina. La TIR alcanza a 34,3% para el
tamano medio.

— Planta para la elaboracién de alimentos balanceados para
uso animal. En la zona se generan subproductos agricolas que hoy
no se utilizan y granos, que pueden utilizarse para la fabricacion
de alimentos balanceados. La localizacién del proyecto es la parte
norte de la margen uruguaya, donde hay una Cooperativa inte-
resada.

— Planta de aceite y harina de pollo. Se propone utilizar los
desperdicios de un centro productor de pollos en Colon, para pro-
ducir harina y aceite de pollo. La TIR alcanza el 33,5% anual,
de acuerdo a la utilizaciéon que harsd el productor de los productos.

— Complejo Agroindustrial Hortifruticola. El objetivo consis-
te en consolidar el potencial productivo del rubro, para lo que se
requiere modificar el destino de la produccién, independizandola
de la proteccion aduanera a través de destinarla al mercado ex-
terno. Para ello es necesario mejorar el producto, detectar nuevos
mercados, etc. La TIR es de 28%.

— Electrificacion rural. La carencia de electrificacion rural en’
la zona uruguaya, representa un obstdculo al desarrollo de algunas
actividades y de la calidad de vida. Se distinguen las lineas de elec-
trificacion de riego y de viviendas, aunque pueden conectarse. En
algunas localidades, la tarea puede ser encarada por una Coopera-
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tiva, en tanto que en otros casos puede ser instrumentada por las
Intendencias, con el apoyo del PATCO

— Proyectos que cuentan con empresas y que cuentan con uni-
dad ejecutora:

i) Proyectos de Empresas:

~— Calaguau: Proyecto muiltiple, de riego, congelado de frutas
y hortalizas, educacién al productor y mecanizacion agricola.

— Calxinor: Proyecto para la produccién de uva en la zona
de Bella Unidn, puesto en marcha en 1975.

— Cybaran: Esta empresa trabaja en el ramo frigorifico y
ha desarrollado un interesante plan de extensién de actividades,
con dos objetivos: desosar la casi totalidad de la faena e implan-
tar una planta de carne cocida congelada. La TIR alcanza al 35%
anual.

— Citrusa: Compone un conjunto de proyectos de camara de
deverdizado de frutas y hortalizas, plantas de jugos citricos pulpo-
sos y camara de frio para la conservacién de los productos pro-
cesados. La empresa solicita ayuda financiera del PATCO.

ii) Intendencia Municipal de Salto. Ha comenzado las gestiones
para construir un matadero de ganado.

Sintesis de los proyectos de la Unidad Agroindustrial:

— La inversion total se divide en un 81% para la margen uru-
guaya y un 19% para la margen argentina, lo que resultaria en un
desarrollo equilibrado, pues implicaria un aporte mayor a la mar-
gen de menor desarrollo. '

— En primer lugar se ubica el sector agropecuario, en segun-
do lugar a los proyectos con unidad ejecutora y en tercero a los
agroindustriales.

— La TIR promedio anual para el sector agropecuario es de
27,3%, en tanto que para las agroindustrias es el 27,5%.

—La eficiencia para generar empleo es mds del doble en el
sector agroindustrial que en el agropecuario.

— La eficiencia para generar ingresos es mayor en el sector
agropecuario que en ‘el agroindustrial. ,

— La puesta en marcha.de los proyectos del grupo agropecua-
rio y agroindustrial significa un aporte al ingreso regional de unos
50 millones de ddlares anuales, involucrando unos 6.900 nuevos
puestos de trabajo que se crean o0 mejoran,

2) Produccion e industrializacion de madera

a) La unidad forestal-maderera: Se la considera tal debido
a la aplicacidon del concepto del complejo productivo integrado por
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diversas etapas: la produccion forestal, su industrializacién y co-
mercializacién. La estrategia debe basarse en dos datos: los pro-
ductos de la madera no son perecederos y el plazo minimo de
maduracién de la inversién puede considerarse en diez a doce afios.

El potencial forestal no se ha desarrollado en la margen uru-
guaya debido al largo periodo de maduracién de la inversidn;
mientras que en la margen argentina su crecimiento se debe a la
existencia de un plan de promocion y la demostracién de la renta-
bilidad de la actividad.

b) Estrategia. El objetivo general de la estrategia es levantar
los obstdculos que han impedido que se concreten las ventajas com-
parativas de la region, en especial en la margen uruguaya. Es nece-
sario promover el aumento de la capacidad instalada de la indus-
tria, para poder aprovechar la riqueza maderera. Por otro lado,
la forestacién cumple un importante papel en la conservacion
ambiental.

En sintesis, los proyectos de la Unidad Forestal Maderera,
aspiran:

— En la margen uruguaya, a fortalecer el desarrollo de la
forestacion, de manera integrada con la industria. '

— En la margen argentina, a aumentar la capacidad de indus-
trializacién de madera.

— En ambas madrgenes, promover la forestacion con fines pai-
sajisticos y de proteccién y, mejorar la eficiencia econdmica ener-
gética y ecolégica de utilizacion de la biomasa.

¢) Los proyectos del Plan de Corto Plazo son:

— Proyecto de forestaciéon productiva. En la margen urugua-
ya hay una superficie de 50.000 hectdreas destinable a bosque pro-
ductor, que serian abastecedores de la industria a instalar. En un
primer momento, se recomiendan medidas de promocién a la fo-
restacion y, luego el aporte de fondos para la construccién de
viveros. La TIR del proyecto alcanza a 23,5% anual para pinos y
21% anual para eucaliptus.

— Proyecto de forestacion para Belén-Constitucion. Esta area
cuenta con 55.000 hectareas aptas para forestacion. El proyecto
consiste en forestar con fines productivos unas 10.000 hectdreas.
Se estima que el mercado interno no absorberia el total de la pro-
duccion, siendo necesaria procesarla industrialmente, 1o que signi-
ficaria un importante paso en la creacion de empleo en la zona.

— Forestacion de proteccion. Su objetivo es la formacion de
un bosque marginal del lago, para proteger tanto a las margenes
contra la erosion del oleaje como al suelo de la erosién por aguas
pluviales y escurrimiento. Este bosque puede someterse a explo-
taciones forestales selectivas para abastecer pequefias o medianas
industrias. Asi se colabora en la creacion de fuentes de ocupacién
en todas las etapas de la actividad y se desarrolla el turismo en
el drea.
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Esta forestacmn puede ponerse en practica a través de dos
mecanismos:

e Por medio del sector privado, mediante decreto de foresta-
cion obligatorio con una bonificacién apropiada.

* A través de la CTM, que podria encarar la realizacion de las
obras a su cargo, lo que le resultard rentable si la forestacidén pro-
longa la vida util de la generacion de energia en sélo un mes y
medio.

— Viveros. Constituyen una pieza clave en los programas fores-
tales, pues brindan las plantas a ser plantadas. Se propone crear
una linea de créditos para la instalaciéon de viveros nuevos y am-
pliacion de los existentes y, también, instalar los dos viveros enca-
rados por la Intendencia Municipal de Salto.

— Proyectos de industrializacion de la madera.

La industria maderera se ha desarrollado principalmente en
la margen argentina, por lo que los proyectos a corto plazo se
localizan en esta drea. La industria tiene problemas de baja eficien-
cia tecnoldgica dado que no se utiliza adecuadamente cada especie.
Se propone la implementacién de un sistema de clasificacién por
grados de los troncos para su mejor utilizacion.

— Fabricacion de envases para citricos. De acuerdo con algu-
nas proyeccmnes en los proximos afios habra una gran demanda
de cajones para citricos. 1.1 planta podria instalarse en Salto, Pay-
sandu o en Entre Rios. La TIR seria de 30% anual.

— Aserradero “line-bar”. La sierra “line-bar” mejorard la pro-
duccion de los aserraderos de Federacion y Concordia y, podria
ser comprada entre varios aserraderos pequefios. La TIR del pro-
yecfo alcanza al 46% anual.

— Secadero de tablas. Un horno de secado de tablas también
mejoraria el producto, por la mayor velocidad del secado.

— Aserradero secadero. Estos dos proyectos pueden combi-
narse en uno solo, en una planta que combine el aserrado con el
secado.

— Fabricacién de carbon vegetal. Este proyecto tiende al apro-
vechamiento de la biomasa para producir energia. El propdsito
general es mejorar el balance energético, desarrollar fuentes\de
energia alternativas, mejorar la eficiencia energética global del
area y reducir la contaminacién. El proceso propuesto (horno con-
tinuo) permite regular las caracteristicas del producto obtenido
asi como recuperar los gases no condensados. La TIR es del 38,5%
anual.

— Producciéon de briquetas de carbon vegetal. El uso de bio-
masa disponible en Federacion (residuos finos concentrados) es
una alternativa interesante para la produccion de briquetas puesto
que no tienen uso previsto.

— Uso de céascara de arroz como combustible. COn la utiliza-
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cion de la cdascara de arroz se haria un importante ahorro de com-
bustible. El proyecto podria localizarse en Concordia, San José y
Chajari.

— Pellets de residuos de biomasa. Los residuos de aserraderos
de la zona de Paysandu pueden aglomerarse en forma de pellets,
para su ofrecimiento al mercado domiciliario uruguayo.

— Sustitucion del fuel-oil en la industria cementera. En la
planta productora de cemento de Paysandii puede instituirse el
fuel-oil por carbon vegetal como combustible, 10 que permitiria
ahorrar muchas divisas, dado que Uruguay debe importar todo su
combustible. '

Sintesis de los proyectos de la Unidad Forestal-Maderera:

— La inversion total se conforma de un 66,2% para la margen
uruguaya y un 33,8 % para la Argentina, lo que cumple con el obje-
tivo de promocion a la margen de menor desarrollo.

— En la distribucion sectorial se coloca en primer término a
la forestacion, con un 80%, luego la produccion de energia y final-
mente la industrializacion convencional de madera.

La TIR promedio es de 27% anual.

— La puesta en practica de todos los proyectos representaria
la creacion de 3.270 puestos de trabajo y el aporte de casi 20 millo-
nes de dolares al ingreso anual de la regidn.

— La eficiencia para generar ingresos es mayor en la industria
madedera seguida por la utilizacion de biomasa.

3) Unidad Grandes Proyectos

a) La Unidad Grandes Proyectos y su estrategia. Esta unidad
abarca dos proyectos de gran tamafio (fabricacion de fertilizantes
nitrogenados y ferroaleaciones). Se originaron en un esfuerzo deli-
berado por definir cudles podrian ser las actividades industriales
que pudieran contar con algin tipo de ventajas comparativas en la
region o bien que dispusieran de un mercado ampliado.

b) Los proyectos del Plan a Corto Plazo. Ellos son:

— Planta de fertilizantes nitrogenados. Los factores analiza-
dos para incluir este proyecto fueron: la importancia del impacto
potencial sobre la produccién agropecuaria de la region; la posi-
bilidad de abastecer a un mercado regional y la eventualidad de
constituir un proyecto de integracién. La localizacién propuesta,
cerca de Concordia, estd determinada por la cercania de los mer-
cados consumidores. La TIR alcanzaria al 17,8% anual.

Antes de continuar los estudios, debe analizarse el efecto am-
biental del proyecto. No se ha encontrado ningin empresario invo-
lucrado, pero existe interés oficial en ambas margenes.

. — Planta de ferroaleaciones y de electrorreduccion de mineral
de hierro. Con este proyecto se puede incorporar valor o materias
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primas fuera de la region a través de la utilizacion de energia
eléctrica y mano de obra relativamente competitiva internacional-
mente. La TIR del proyecto es de 16% anual y una empresa, Carbo-
metal, mostro su interés en él. El primer estudio a realizar debe
referirse a los efectos ambientales.

Sintesis de los proyectos:

— La inversidn total se divide en un 57% para la margen argen-
tina y un 43% para la uruguaya.

— La rentabilidad es similar en ambos proyectos.

— La eficiencia para generar empleo e ingreso es superior en
el proyecto de las ferroaleaciones.

— La puesta en marcha de ambos proyectos significaria gene-
rar 942 puestos de trabajo y 146 millones de ddlares anuales de
ingresos. '

— Ambos proyectos presentan dudas desde el punto de vista
ambiental.

4) Otros sectores

— Extraccion y lavado de canto rodado. Se trata de un pro-
yecto pequefio, para ampliar y mejorar las instalaciones de una
empresa ya existente. La empresa estd bien ubicada en términos
de transporte. La TIR se estima en 21,44% anual. Se recomienda
un estudio que permita dimensionar el yacimiento en explotacion,
ya que pudo ser afectado por las obras de Salto Grande.

. — Nicleo turistico Salto Grande. El proyecto se compone de
obras de infraestructura, alojamiento y comida, instalaciones re-
creativas y deportivas e instalaciones culturales. En la margen
uruguaya la inversion sera mixta, con aportes privados y publi-
cos. La TIR se calcula en un 22% anual.

— Produccion de peces ornamentales. La unidad de produc-
cion debe responder al concepto de complejo integrado, abarcando
todas las etapas, aunque pueden coexistir pequefios productores
que se ocupen de algunas de ellas. El proyecto se localizaria en la
marglen uruguaya, en la zona de Constitucion. La TIR es de 35,5%
anual.

Sintesis de los proyectos Unidad Otros Sectores:

La inversion se concentra en la margen uruguaya por el peso
del proyecto turistico.

— La TIR del conjunto es de 19,55% anual.

— Los tres proyectos produciran un aumento de 125 puestos
de trabajo y 4,26 millones de ddlares de ingreso anual.
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B. Relaciones entre proyectos y sus prioridades

Las relaciones de tipo insumo-producto entre proyectos mas
relevantes serian las siguientes:

— la utilizacién de alimentos balanceados por los proyectos
lecheros y de peces ornamentales

— la precedencia de la planificacion de los proyectos de riego
a los de electrificacion rural

— la deseable electrificacion de las zonas de desarrollo lechero

— el desarrollo de la produccién horticola de Salto debe ser
simultdneo con el del complejo Horti-fruticola integrado.

— el desarrollo de viveros debe anteceder a los proyectos de
forestacion

— la realizacion de obras ptblicas que hagan posible la insta-
lacion turistica.

Para determinar las prioridades entre los distintos proyectos
es necesario, previamente, definir el criterio a considerar. En este
caso, se tomard en cuenta la promocion eficiente del desarrollo,
concepto vinculado al mejoramiento de la calidad de vida. De
esta definicion surgen algunos indicadores:

a) la rentabilidad del proyecto

b) ingreso que genera

C) ocupacion que genera

d) existencia de empresario interesado

e) aporte estratégico del proyecto para el desarrollo del drea
f) aporte a la resolucién de aspectos sociales

g) efectos ambientales.

Con los indicadores (a-c) se construyo un indice cuantitativo
de Preferencia y, un indice cualitativo de Preferencia con los (d-g)
a partir de los cuales se establecen las prioridades. En los primeros
lugares quedaron los siguientes proyectos: 12) Viveros Constitu-
cién-Belén; 2¢) Desarrollo lechero Salto; 3¢) Desarrollo lechero Que-
bracho; 4¢). Plantas .aromadticas; 59) Complejo Horti-fruticola in-
tegrado.

La determinacion de estas prioridades merece algunos comen-
tarios:

— se privilegian los proyectos localizados en la margen uru-
guaya, por su situacion de menor desarrollo relativo

— tienen mayor preferencia los proyectos agro-industriales y,
luego siguen los forestales

— las prioridades entre los proyectos de electrificacién rural
se establecen en funcién de los proyectos a 10s que se asocian
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— los proyectos del sector agroindustrial que cuentan. con uni-
dad ejecutora definida, pero que no tienen informacién compa-
rable a los restantes, deben ser tratados por separado a través de
una gestion directa entre empresarios y PATCO.,

—los dos grandes proyectos ocupan el ultimo lugar, 1o que
refleja el conjunto de condiciones previas a su puesta en préactica,
los efectos ambientales dudosos, etc. Por otro lado, el volumen de
inversion es lo suficientemente grande como para justificar su sepa-
racion del resto. .

C. Aspectos institucionales

Analizando los informes de los Consultores, puede hacerse la
siguiente enumeraciéon de propuestas de relevancia para el logro
de los objetivos del Programa que requeririan participacion de
organismos oficiales:

En el drea forestal:

a) Completar la legislacion de manera de tornar obligatoria la
forestacion en las margenes del lago.

b) Ampliar los viveros existentes y apoyar la construccion de
nuevos.

c¢) Otorgar beneficios impositivos y créditos preferenciales a
los productores.

d) Asistir técnicamente a los productores.

e) Obtener asistencia técnica del exterior.

Estas medidas involucran la accién de los productores, de la
Direccion Forestal del Ministerio de Agricultura y Pesca, de las
Intendencias Municipales de Salto, Belén y Constitucion, en el
lado uruguayo y del INTA y el IFONA en el lado argentino.

En el drea agricola:

El acento debe estar puesto en la asistencia técnica al produc-
tor para orientarlo en la diversificacién de su produccién y en la
incorporacién de tecnologia. En esta accion, la CTM tendria un
lugar importante, en especial en el drea de riego.

En el drea lechera:

Se sefiala 1a necesidad de mejorar los planteles y la difusién
de ordefnadoras mecdnicas. Estas medidas requeririan la union de
los productores en Cooperativas y la realizacién de una intensh
tarea de extension.
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En el terreno turistico:

Se requiere promocion nacional e internacional, capacitacion
del personal y proteccion del medio ambiente fisico y social. La
intervenciéon de la CTM es inevitable, dado que el proyecto se
localiza en terrenos de su propiedad, aunque también deben parti-
cipar inversores particulares y la Intendencia de Salto y gobierno
de la Provincia de Entre Rios.

En materia de pesca:

Se propone la creacién de una entidad binacional que coordine
las legislaciones sobre pesca en el lago.

De estas exposiciones queda claro que el desarrollo de la
zona de influencia de Salto Grande requerira:

—-un esfuerzo concertado de productores, a través de asocia-
ciones :

—la accion de organismos publicos nacionales que poseen
competencia sobre la zona

—la coordinacion de esfuerzos, que deberia hacer la CTM a
través del PATCO.

D. Recomendaciones sobre financiamiento

La oferta de fondos a largo plazo para la region proviene del
Fondo de Financiamiento de Inversiones para el Desarrollo, que
depende del Ministerio de Industria y Energia, en Uruguay, y el
Banco Nacional de Desarrollo y otros bancos nacionales en Argen-
tina. No hay en estas estructuras un programa para el financia-
miento a corto plazo.

Al considerar la situacion financiera, hay que tomar en cuenta
que el aporte propio de los potenciales tomadores de crédito, asi
como su apoyo en materia de garantias, es muy reducido.

Una linea de crédito a corto plazo deberia satisfacer las siguien-
tes condiciones:

a) plazo: de acuerdo a cada proyecto
b) tasa de interés: menor que la vigente para préstamos en
general
¢) garantias: vinculadas a los atributos del proyecto antes que
a la situacion financiera de los interesados.

Ademads de estos lineamientos generales, cada sector tiene ne-
cesidades especificas. L.os proyectos agropecuarios requieren la
prevision de fondos para ser llevados adelante y ciertos volimenes
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de créditos para la refinanciacion de deudas previas. Para 10s pro-
yectos agroindustriales, se deben hacer recomendaciones por sepa-
rado. En los proyectos que involucran la produccion de materias
primas, se deben considerar conjuntamente las actividades agrarias
e industriales, los que se refieren exclusivamente al procesamiento
industrial. Se recomienda que el crédito sea otorgado por lineas
de crédito ya existentes. Los que involucran exclusivamente la pro-
duccion primaria (por ejemplo: lecheros) requieren estudios mas
detallados sobre sus necesidades de financiacién, y deben otorgar-
se créditos de cardcter promocional. Los proyectos de riego tam-
bién requieren financiamiento preferencial. Los que se definen con
Unidad Ejecutora especifica deberian incluirse en un programa
global de crédito.

En lo que se vincula a forestacién, se estima necesario abrir
una linea de crédito especifica. Los proyectos de industrializacion
de madera y de utilizacion de biomasa deberian contar con lineas
promocionales del BID, al igual que los de turismo, pesca y peque-
fia industria.

En general se entiende que los fondos provendrian del BID,
pero hay también otras fuentes utilizables, como el Fondo Finan-
ciero de la Cuenca del Plata.

Se propone que el crédito para todos los sectores se otorgue
como un préstamo de desarrollo, en vez de considerar un présta-
mo por cosecha o por cada incorporacion de equipo.

El total de la inversion ascenderia a U$S 559.113.800 de los
que el BID aportaria U$S 157.250.000.

E. Ewvaluacion del Plan de Desarrollo de Corto Plazo

La puesta en marcha de todos los proyectos significaria un im-
pacto importante sobre la economis de la region, su diversifica-
cion, la calidad de vida de sus habitantes y sus oportunidades de
empleo y nivel de ingresos.

La inversion asociada a estos proyectos es muy grande: 559
millones de dodlares, frente a los 2.189 millones del costo total
de Salto Grande. Se crearian 11.223 puestos de trabajo. El aporte
del ingreso a la regiéon se calcula en 224,8 millones de dolares
anuales y el aumento del inreso anual per cdpita seria de 480 ddla-
res para la margen uruguaya y de 411 para la argentina.

La puesta en marcha de estos proyectos traeria otros benefi-
cios, como la conservacién del suelo y la forestacion.

F. Términos de referencia del Plan de Corto Plazo

Dentro del Plan se cuentan dos tipos de proyectos: los que
involucran a una empresa exclusivamente y 10s que requieren la
accion coordinada de muiltiples unidades de produccion. Para los
primeros, los términos de referencia sélo aspiran a llamar la aten-
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cién sobre los aspectos criticos del proyecto y el estudio de facti-
bilidad seria encarado por la empresa interesada en este sentido.
Para los segundos, los estudios de factibilidad apuntan a organizar
los proyectos individuales. El Programa incorpora atendibles reco-
mendaciones sobre los procedimientos requeridos para evaluar la
factibilidad de los proyectos. El andlisis es de caso por caso.

II. EL PLAN DE MEDIANO Y LARGO PLAZO
A. El largo plazo como contexto de Planificacion Regional

La planificacion debe trazar los lineamientos de accion sobre la
base de las potenciales ventajas comparativas a largo plazo. Estas
ventajas se relacionan con el potencial de los recursos fisicos y
humanos del drea, el desarrollo técnico regional y la capacidad
empresarial, de gestion y de aptitud financiera.

Estos puntos requieren esfuerzos que se vinculan al PATCO,
que constituye uno de los empalmes del Plan de Corto Plazo con
el de Mediano y Largo Plazo. Este plan se estructuré sobre la base
de la informacidén disponible, que necesita ser ampliada. La puesta
en marcha del PATCO permitird mejorar las bases sobre las que
se toman las decisiones. También es necesario mantener un siste-
ma de monitoreo sobre las tendencias operadas en la region. La
base informaftiva requerida ha sido sustituida por informantes cali-
ficados, estimaciones de técnicos y productores, estudios preexis-
tentes, efc.

B. Recomendaciones para el Mediano y Largo Plazo

Deben promoverse las actividades que pueden aportar mas signi-
ficativamente al excedente regional, 1o que implica promover los
proyectos que tengan mejores ventajas comparativas.

Las definiciones que pueden adoptarse se refieren a:

1) los lineamientos orientadores del desarrollo regional a lar-

go plazo. Los estudios sugieren que se debe diversificar la
.produccion, de acuerdo con la dotacion de recursos exis-

tentes;

2) la generacion de un sistema de informaciones que permita
tomar decisiones acerca del desarrollo regional, que se re-
fieren a las actividades de monitoreo de la evolucidon del
area y a la informacion técnica y econOmica de las acti-
vidades;

3) las propuestas de medidas institucionales para concretar
una eficaz promocion del desarrollo;

4) las propuestas en torno al financiamiento de los proyec-
tos y actividades.
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La responsabilidad de la concrecion de estas actividades serd
del PATCO.

C. El potencial de integracion

El intercambio comercial constitfuye una importante via de infe-
gracion, pero no la unica. La integracion tecnoldgica podria signi-
ficar aportes significativos, en especial en el campo de la informa-
cién. En este sentido, el PATCO podria constituirse en el centro
de recepcion y difusion de informacidn.

D. Contenido del Plan de Mediano y Largo Plazo:
estudios de prefactibilidad

En el Plan de Mediano y Largo Plazo quedaron incluidas las ideas
de proyectos que habian pasado al nivel de perfil, ya que los que
llegaban al nivel de prefactibilidad pasaban a formar parte del Plan
de Corto Plazo.

A continuacion se analizan los perfiles de los proyectos que se
proponen para cada sector. Se ha utilizado el criterio de priorizar
las actividades que cuentan con mayores ventajas comparativas.

— Sector industrial: no presenta en la zona un potencial re-
levante. Los dos grandes proyectos de urea y ferroaleaciones
pueden quedar comprendidos en el Plan de Corto Plazo y
también pueden considerarse una fabrica de ladrillos, la
ampliacion de premoldeados de hormigén y aumento de
la produccion en yacimientos calcdreos. En estos tres casos
el problema es el mercado y el interés de las empresas invo-
lucradas pero pueden alcanzar el nivel de prefactibilidad.

— Sector agroindustrial: este sector es de los gue cuenta con
mayor nimero de ideas de proyectos y de perfiles. Los cri-
terios manejados para la seleccién de proyectos son los si-
guientes:

» existencia de restricciones significativas en el mercado;
» requerimiento de cambios tecnolégicos importantes;

» facilidad de disponibilidad de insumos;

* requerimiento de importaciones.

Se descartaron varias ideas de proyectos por ausencia de
empresarios interesados o por dificultades en el acceso a
las materias primas o al mercado. Algunas de las ideas de
proyecto fueron llevadas al nivel de perfil y no resistieron
el andlisis, por su inadecuacion a las actuales condiciones
(deshidratado de cebollas y zanahorias, produccion de ca-
ramelos blandos, fabricacién de aceites comestibles, cen-
tral de manipulacidon y empaque de citricos, fabrica de con-
serva de vegetales).

El Plan se compone de una serie de proyectos que se lleva-
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rian al nivel de prefactibilidad en el lapso de cuatro afios
a partir de la finalizacién del presente convenio. Estara
compuesto de 10s siguientes proyectos: produccién de con-
servas a partir de los gajos de mandarina; la instalacion de
una planta de jugos citricos y concentrado de citricos que
serd analizado junto con el proyecto de desverdizado de
citricos; fabricacién de pickles o encurtidos en base a hor-
talizas; fabricas de pastas de tomate; fabricacion de alcohol
de cafia y sorgo; fabricacion de miel de abeja y cera; cria e
industrializacién de cerdos y fdbrica de embutidos y tres
proyectos vinculados al cultivo del arroz: extraccién de
aceite del salvado de arroz, aprovechamiento de sus sub-
productos y la instalacién de un molino arrocero.
Sector de Industrias Madereras:
Dentro de este sector se plantean dos proyectos: extraccién
de resinas y fabricacién de subproductos y la instalacion de
una chipeadora y sierra combinada.
Sector Pesca y Avicultura:
Estas actividades no existian con anterioridad al Embalse,
por lo que la CTM desarrolléd un conjunto de actividades
tendientes a estudiar el potencial pesquero del lago y pro-
mover la produccién de peces en estanques. En este con-
texto se desarrollaria como primer estudio de prefactibi-
lidad el de cria y explotacion de ranas, y en segundo lugar,
la produccion de bare en cautividad. La productividad pes-
quera del lago se analizard en 1984.
Sector Transporte:
Se ha identificado una amplia némina de ideas de proyecto,
pero solo llegaron al nivel de perfil, debido a un exceso de
oferta de servicio de transporte de cargas. Los estudios
de prefactibilidad a llevar a cabo son: desarrollo del trans-
porte refrigerado, andlisis de la demanda potencial del
transporte fluvial en comparacién con el ferrocarril y me-
joras y mantenimiento de caminos rurales. Paralelamente
se deberia realizar el Inventario Turistico.
Sector Turistico:
En este sector el concepto de proyecto es mas amplio, ya
que se compone de un conjunto de proyectos individuales.
Se llevaran a nivel de prefactibilidad los siguientes perfiles:
+ instalacion turistica en la margen argentina de la presa,
desarrollo de las instalaciones de la Peninsula Ayui, .ins-
talacion de circuitos nduticos y terrestres; como primera
prioridad. La segunda prioridad se asigna a los siguien-
tes proyectos: Estacidon Termal de Salto Grande, desarro-
llo de termas de Arapey, desarrollo turistico de Federa-
cion, Cantera de Paso del Terrible v Parque natural y
recreativo Itapebi.
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E. Términos de Preferencia y Prioridades para los estudios
de prefactibilidad

Los términos de preferencia de cada proyecto deberan contener la
siguiente definicion de requisitos minimos de un estudio de prefac-
tibilidad: justificacion comercial, ingenieria del proyecto, evalua-
cién econémica, sumario y recomendaciones.

Los criterios aplicados para establecer las prioridades entre
proyectos son:

— capacidad para funcionar sin problemas relevantes, apor-
tando al excedente regional y a la rentabilidad media;

— aptitud para aportar soluciones a problemas socijales y eco-
nomicos;

— aspectos ambientales y grado de interés demostrado por el
sector publico y/o privado.

Los proyectos pueden ser de primera o segunda prioridad.
Algunos son viables en la medida en que la empresa involucrada
mantenga el interés, por lo que es dificil compararlos con otros
proyectos méas auténomos. En estos casos no se establecen priori-
dades, indicdndose “D.E.”, que significa ‘“decisién de la empresa
interesada”,

III. EL PROGRAMA DE ASISTENCIA TECNICA Y
CREDITO ORIENTADO

Este apartado contiene las recomendaciones referentes a la forma
de promover la puesta en marcha de los proyectos.

A. La Asistencia técnica integral como aporte al desarrollo

Dado que préacticamente todas las actividades propuestas son no-
vedosas para la region, la asistencia técnica es fundamental. La
innovacion tecnologica que debe impulsarse requiere las siguientes
actividades:

a) Experimentacion. Esta actividad es estratégica en los pro-
yectos agropecuarios, para evaluar las distintas técnicas.
Se incluira la evaluacion ecolégica. La piscicultura, por
tratarse de una actividad nueva en la zona, se halla toda-
via en esa etapa.

b) Extension o difusion. Se incluye la difusion de conocimien-
tos y experiencias concretas tendientes a inducir las inno-
vaciones tecnoldgicas. Deben abarcarse todas las activida-
des productivas.
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¢) Estudios especiales. Debe preverse la realizacién de estu-
dios sobre problemas especificos.

B. Necesidad de crédito simultdneo con la Asistencia Técnica

La disponibilidad de asistencia técnica resulta insuficiente en si
misma para resolver los problemas del desarrollo. También son
necesarios los recursos financieros, que deben ser adecuados a
las necesidades del Programa.

E] sistema de crédito debe cumplir con una serie de requisitos,
mas alld de los comunes (tasas, plazos, etc.), para ser efectivo.
Se esta hablando de crédito orientado, en el sentido de supervisa-
do. Los fondos deben ser usados para el propésito enunciado, que
contard con una supervision técnica. Para otorgar los créditos, se
estudian primero las lineas de productos y luego se analizan las
empresas postuladas. Los fondos se aportan en funcién del pro-
yecto de desarrollo, en lugar de los habituales créditos de capital
de trabajo por rubro o producto.

C. Caracteristicas del Programa de Asistencia Técnica
y Crédito Orientado

— Pundamentacion y antecedentes. Ademads de las fundamentacio-
nes ya mencionadas, deben agregarse otros factores, como la faci-
litacion de las gestiones para los productores, al acercarle las fuen-
tes de provision de fondos; el requerimiento de estudios técnicos
sobre proyectos que se encuentran apenas en el nivel de perfil;
el cardcter binacional de la zona, que hace necesaria una buena
coordinacion; la necesidad de una gestion que tenga en cuenta
las interrelaciones entre proyectos y la existencia de un organismo
capaz de llevar a cabo estas acciones, que es la CTM.

Entre las acciones conjuntas desarrolladas en diversos orga-
nismos desde 1974, pueden mencionarse: Programa de Desarro-
llo Regional (BID-CTM), Implicaciones ambientales del Aprove-
chamiento Multiple (PNUMA-CTM ), Desarrollo ambiental y regio-
nal (Provincia de Entre Rios) y Desarrollo pesquero (INIDEP).

—La CTM centralizara las actividades del PATCO de acuer-
do con los siguientes objetivos:

a) Promover actividades de experimentacion, investigacion y
extension.

b) Brindar asistencia crediticia.

¢) Permitir una accién coordinada en lo referente a la preser-
vacion del embalse y los recursos naturales.

d) Promover la aplicacion de las recomendaciones y proyec-
tos incluidos en los Planes deé Corto, Mediano y Largo
Plazo.
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Para lograr estos objetivos, el PATCO debera cumplir las si-
guientes funciones:

a)

b)

c)
a)

e)

)

g)

Obtener lineas de financiamiento para las actividades pro-
puestas que se buscardn entre los organismos nacionales e
internacionales.

Realizar estudios técnicos y econdmicos vinculados a los
proyectos.

Dar asistencia técnica al sector privado.

Coordinar los esfuerzos publicos y privados de ambas mdr-
genes.

Realizar las acciones necesarias para que los fondos se en-
cuentren disponibles de modo eficiente.

Promover la puesta en practica de las recomendaciones
incluidas en el Plan de Corto Plazo y colaborar en la reali-
zacidn de los estudios de factibilidad de los Planes de Cor-
to, Mediano y Largo Plazo.

Controlar la aplicacién de las recomendaciones sobre me-
didas de proteccion ambiental.

La multiplicidad de sectores incluidos en el programa, asi
como la cantidad de proyectos en cada sector, sugieren dividir el
programa en areas de actividades de acuerdo al concepto de com-
plejos productivos integrados. Se pueden definir las siguientes uni-

dades:

Unidad agroindustrial. Incluye los sectores agropecuario,
riego y agroindustrias. La consideracion del complejo in-
dustrial permite definir mejor el origen de los obstaculos
al desarrollo y mejorar la calidad de las propuestas. Los
proyectos de Electrificacion Rural también forman parte
de esta unidad.

Unidad forestal-maderera. Este sector tiene rasgos distin-
tivos, como el plazo que media entre siembra y cosecha,
y que la produccion puede ser vendida en cualquier mo-
mento después de cierto plazo. Se incluyen las actividades
de forestacion y la industrializacion de la madera.
Unidad Grandes Proyectos. Los dos grandes proyectos de-
tectados, la planta para la produccién de urea y la planta
para la produccién de ferroaleaciones exigiran un trata-
miento diferente, por su tamano y monto de inversién.
Otras actividades. Estd compuesto por sectores que no jus-
tifican un programa especifico; pesca y acuicultura, turis-
mo, transporte, artesanias e industrias.
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D. La actuacion del PATCO en relacion con el Corto, Mediano
y Largo Plazo

— Plan de Corto Plazo: la actividad del PATCO se debe centrar
en la profundizacion de los estudios de prefactibilidad y
la puesta en marcha de los proyectos.

Cada Unidad requeriria acciones diferentes. En la Unidad
Agroindustrial, los proyectos agropecuarios deberan contar
con apoyo en la experimentacién, extensiéon, promocion de
nucleamientos de productores, promocién de la participa-
cion estatal, coordinacién de las actividades del sector pu-
blico y privado en ambas mdrgenes, asesoramiento en la
buisqueda de financiamiento, etc. Los proyectos industria-
les requeriran asistencia técnica y financiamiento. Los pro-
yectos agroindustriales integrados plantean los siguientes
requisitos: consideracion global del proyecto, con especial
atencion a la organizacion institucional de la empresa y su
relacion con los proyectos especificamente agropecuarios
0 industriales. Los proyectos de electrificacion rural exigi-
ran definir la entidad ejecutora y asistencia para la formu-
lacion del proyecto definitivo y su financiamiento.

Los proyectos de la Unidad Forestal-Maderera también re-
quieren actividades diferentes. En los forestales, se debera
incentivar la adopcion de medidas de promocion, ‘ade-
mas de la gestion de fondos. Los proyectos de industria-
lizacién de la madera requieren acciones similares a las
industrias de la Unidad Agropecuaria.

La Unidad Grandes Proyectos justifica una gestion espe-
cifica para su promocion y para la obtencién de los fondos
necesarios. .

La Unidad Otros Proyectos necesita fundamentalmente el
apoyo del Estado, y se requiere la gestiéon de fondos.

— Plan de Mediano y Largo Plazo:

— Acciones de apoyo a nivel sectorial o global. Adems&s de
las actividades de apoyo a los estudios de prefactibilidad,
es necesario encarar -ciertos estudios de caracter global,
como el estudio del sistema de comercializacién para los
principales productos del drea; evaluacion de la estacio-
nalidad del empleo; programacién del uso del espacio y
definicion de la microlocalizacion de los proyectos del
Plan; estudio de la situacidon de la camineria y vivienda
rural; seguimiento de los aspectos ambientales; realizacion
de un inventario turistico y estudio de un plan de silos para
el 4rea.

— Estimacion del Costo del PATCO y propuesta de financia-
miento. Para su implementacion, el PATCO requiere poner
en marcha un mecanismo técnico administrativo que se des-
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cribe a continuacion junto con sus posibles formas de
financiacion.

La estructura técnico funcional estable del PATCO debe
tomar en cuenta la diversificacion de las actividades del
Programa, la necesidad de coordinar dos subdreas nacio-
nales y de utilizar las capacidades instaladas. En base a
estos criterios, se plantean a continuacidn tres alternativas:
La opcidon 1 requiere seis cargos profesionales, la 2, cinco
cargos, y la 3, 3 cargos a tiempo completo y uno a tiempo
parcial (Economista ). En las tres deben agregarse los con-
sultores y el personal administrativo.

Se recomienda que la CTM aporte el personal estable del
PATCO correspondiente a la opcion 3, en tanto que el BID
aportaria los fondos sefialados, mds 400.000 u$s para la
prospeccion termal.

SINTESIS DE COSTOS DEL PATCO
(excluida la estructura estable)

Concepto Monto (miles de uls)
1. Proyectos del Plan de Corto Plazo:
a) de empresas individuales 585
b) que involucran a varias empresas 557,2
¢) perforacion para recurso termal 850
2. Plan de Mediano y Largo Plazo 190
3. Actividades de apoyo 75
Subtotal 2.257,2
Imprevistos 10% 225,7
TOTAL 2.483
ANEXO 2

ACCION OFICIAL DE AMBOS PAISES
EN MATERIA AMBIENTAL

Los organismos de accion politica de ambos paises vinculados
con el proceso ambiental tuvieron a su cargo suplir la inexistencia
de planificacién oficial.

En Argentina la Secretaria respectiva fue creada en 1973 y
empez6 a operar a principios de 1974. Inicialmente, el caso Salto
Grande no fue apreciado como importante hasta que en 1975, en
gran parte por presion de las exigencias de los organismos de
financiamiento internacional, se crea una comisién interna en la
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Secretaria con el fin de apoyar los estudios ambientales de la CTM.
Ello ocurre poco antes de la asuncion del gobierno militar por lo
que todo el futuro accionar de la Secretaria se inscribe dentro de
las limitaciones impuestas por el estilo de desarrolio vigente. La
dindmica propia de la Secretaria (enseguida convertida en Subse-
cretaria y como tal desde entonces) es la que logra poner en mar-
cha diversos Programas de apoyo a la Oficina respectiva de la CTM.
Entre tales Programas cabe citar el de ordenamiento del suelo en
el perilago, que culmina con una ley provincial de Entre Rios al
respecto. También se efectuaron acciones de apoyo en calidad de
agua. ,
La Subsecretaria del Medio Ambiente adquiere creciente im-
portancia en su accionar en el drea cuando actia de nexo entre
PNUMA y la CTM. Es por intermedio y participacion de la Secre-
taria que se avanza en el apoyo de PNUMA y CEPAL, cuyo impacto
internacional ha sido muy significativo.

El esfuerzo de la Secretaria fue muy grande teniendo en cuen-
ta el marco institucional en el que actud. La CTM, en este sentido,
pudo haber profundizado su andlisis del impacto socio-econdémico-
ambiental de la obra si hubiera aceptado las ideas expuestas por
el ente oficial. Las mismas limitaciones que enfrentaron los dos
Programas a analizar, dentro de la CTM, fueron advertidas por la
Secretaria en su accionar y en el terreno de las propuestas de
accion. Es que en diversos niveles de decision en la CTM la con-
cepcion de Aprovechamiento Multiple nunca tuvo eco, por lo que
los estudios ambientales recomendados por la Secretaria fueron
solo parcialmente aceptados. Algunos aspectos destacables en este
sentido, consisten en la ausencia de estudios sobre los efectos del
llenado del embalse, la carencia del marco econdémico-social, que
no pudo ser proporcionado por los respectivos gobiernos ante la
falta de un sistema de planificacion regional nacional en actividad
y las dificultades observadas en la provision de apoyo por los
sistemas de informacion y gestién de la CTM, que no acompafnaron
debidamente los Programas.

En Uruguay, el Instituto del Medio Ambiente creado en 1971
y que depende del Ministerio de Cultura fue el organismo central
con mayor nivel de compromiso en los Programas de Salto Grande.
Este Instituto sufrié diversas contingencias institucionales y en
1981 se reorganizé como coordinador de las dependencias oficiales
interesadas en la accidn ambiental y de desarrollo regional de
Salto Grande. Ante la ausencia de planificacién global y sectorial,
el Instituto llevé adelante tareas de coordinacién. En ese sentido,
las distintas organizaciones del Estado que colaboraron en los dos
Programas pudieron intercambiar cpiriones y experiencias aungque
cada una de ellas realizé una tarea puntual, sin un marco de refe-
rencia UniCo y acorde con sus propios intereses y objetivos.




135 (O El aprovechamiento multiple de Salto Grande

I1I. CONCLUSIONES DEL TALLER DE TRABAJO
SOBRE LA DISTENSION AMBIENTAL
EN LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO DEL AREA
DE INFLUENCIA DEL APROVECHAMIENTO
MULTIPLE DE SALTO GRANDE

A. Las grandes obras hidricas

Ezxisten diferentes enfoques y grados de incorporacion
de la dimension ambiental en las grandes obras de
aprovechamiento hidrico, segun las etapas consideradas: estudios
previos, construccion de la obra y funcionamiento.

En los estudios previos, la experiencia indica que no se
ha dado la jerarquia debida a la dimension ambiental. Las
decisiones sobre el tamafio, la localizacion y la ingenieria estdn
normalmente supeditadas a las necesidades del producto generado.
Cuando éste es energia, desplaza decididamente cualquier
otra influencia. En estos estudios previos suele ocurrir
que el ambiente se incorpore, en forma restringida, una vez
tomadas las decisiones antes descritas, basadas en estudios
sobre sus efectos. En estas evaluaciones normalmente se estudia
el costo ecoldgico del drea del lago y perilago y se proponen
medidas gue minimicen dicho costo. .

Incorporar plenamente la dimension ambiental en la etapa
de estudios previos (prefactibilidad, factibilidad, proyecto
ejecutivo) presupone una decision ambiental en la cual se
considere la obra como factor, tanto de uso potencial de los
ecosistemas influenciados como de deterioro de ellos. Esto
obliga a incorporar criterios ambientales como beneficios
maultiples, interacciones, costo ecolbgico y capacidad
de sustentacion de las transformaciones, restricciones fisicas
Y sociales, etcétera.

La dimension ambiental se ha incorporado en mayor
medida en la etapa de construccion de la obra. La experiencia
de Salto Grande es un ejemplo claro. Desde hace tiempo se ha ido
adgquiriendo experiencia en diversas partes del mundo en
relacion con los efectos de las represas en el ambiente fisico
y con la problemdtica de la salud, ambiente de trabajo y seguridad
de la poblacion que trabaja en la obra. En estos temas, que
son los mds aludidos, no es necesario insistir. Debe ddrsele
en cambio mayor relevancia al estudio de la sociedad, ya que
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estas obras alteran profundamente la sociedad contigua a ellas,
lo que incluso repercute en la forma como se reorganizan los
sistemas de utilizacion del ambiente fisico.

En la etapa de produccion, el grado de incorporacion
de la dimension ambiental estd bdsicamente influenciado por la
preocupacion de mantener la produccion que tiene prioridad
nacional. Es posible que se le dé importancia al desarrollo
de algunas actividades locales o regionales, dependiendo esto
de la capacidad de concertacion entre la region y el centro.

La importancia de la produccion nacional, en este caso de la
energia, determina que las instituciones solo consideren la
dimension ambiental como factor que repercute en la eficiencia
productiva y en la vida 1itil de la obra. El interés nacional
tiene prioridad en sus objetivos, por encima del interés regional.
En este contexto, las acciones propiciadas por los que resguardan
el interés nacional (en este caso, el de dos naciones) se
limitan al drea del lago y del perilago. Puede existir algun interés
en dreas mds distantes del perilago, pero, en algunos casos,
debido a formas y sistemas incorrectos de uso del suelo se podria
producir erosion y, por ende, sedimentacion.

En la etapa de produccidn, si la region o las regiones tienen
capacidad de negociacion se tratard de impulsar proyectos
regionales-ambientales que posibiliten el desarrollo local. En el
caso de Salto Grande los proyectos de desarrollo turistico,
transporte fluvial, desarrollo piscicola, obviamente ofrecen
buenas perspectivas y sus estudios de factibilidad los
hacen recomendables. Si el impacto de la obra de aprovechamiento
hidrico es de tal magnitud que pueda ser un factor de activacion
economica importante en el drea de influencia, la region
tratard de impulsar- obras que rebasen los intereses macionales
circunscritos a la produccion bdsica (la energia) y la gestion
ambiental en el lago y el perilago. Estas consideraciones pierden
importancia si la represa se concibe como parte de un plan
integral de desarrollo regional, ya que ellas habrian sido tenidas
en cuenta en los programas pertinentes.

B. Proyeccion del estudio de caso al dmbito regional y nacional

Una gran represa, por el hecho de contribuir en imporiante
medida a introducir elementos artificiales en el ecosistema,
es en si misma una obra ambiental que influye notoriamente
no soélo en la transformacién del ambiente fisico, sino en todos
los aspectos socioecondomicos, como son los cambios
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poblacionales, la modificacion de los asentamientos humanos,
la reestructuracion del sistema productivo, eicétera.

La dindmica impuesta por las grandes obras infraestructurales
presiona para que, una vez construidas, se les agregue un plan
de desarrollo regional, que se basa por lo general en las
expectativas creadas en la region, ligadas corrientemente sélo
a los programas de ejecucion de las obras. La légica deberia
ser inversa: un plan de desarrollo regional global debe incluir
las obras de infraestructura.

El Plan de Desarrollo Regional estudiado conjuntamente
entre la Comision Técnica Mixta de Salto Grande
(Argentina-Uruguay) (CTM ) y el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) corresponde a la primera modalidad, y no debe
considerarse como producto de un sistema de planificacion,
sino como una ordenacion coherente y priorizada de proyectos.
Se reconoce en él la gran importancia y jerarquia otorgada
a la problemdtica ambiental.

El tema ambiental, en una reasignacion de tareas deniro
del proceso de planificacion, coloca en primer plano la temdtica
del desarrollo regional. La discusion entre centro y region podria
llegar a entenderse como la lucha por la reparticion del ingreso
global. Una concepcion federalista como la impulsada en
Argentina debe tender al desarrollo integrado del pais, lo que
presupone una redistribucion regional, con acuerdos entre
provincia y nacion y provincia y provincia. La incorporacion
de la dimension ambiental en un proceso de planificacion
concebido en estos términos, modifica la concepcion de cada
plan regional y, por ende, de cada gran obra que impulse el plan.

Al examinar el problema ambiental han de tenerse en
cuenta aspectos politicos en relacion con los cuales se le
considera una dimension importante que tiende a satisfacer
las necesidades de las comunidades nacionales. En este contexto,
ambos paises enfrentan etapas diferentes. En la Argentina
se estd readecuando la estructura politicoadministrativa hacia
los fines y estrategias del nuevo gobierno democrdtico.

En el Uruguay, la estructura se administra sin variaciones, en
espera de acuerdos que posibilitardn un cambio hacia un
gobierno democrdtico. Obviamente, existen muchas mds
posibilidades de innovaciones en la Argentina que en el Uruguay.

Para analizar, sobre la base del caso de Salto Grande,
el funcionamiento del aparato institucional de los sistemas
nacionales de planificacion, hay que partir de la realidad.

Es posible que tanto en el Uruguay como en la Argentina
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existieran planes, pero lo que estd claro es que (al menos hasta
el cambio de gobierno en Argentina) no existe un proceso
coherente de planificacion. En este contexto las formas juridicas
como las de la Comision Técnica Mixta de Salto Grande, al

ser binacionales, dan gran flexibilidad institucional

a las acciones de desarrollo.

En la Argentina, los temas macroambientales deberian ser
abordados ineludiblemente por la Secretaria de Planificacion
de la Nacion, sin perjuicio de que las funciones de planificacion
especifica se concreten en los organismos sectoriales
y regionales. Esto da la oportunidad de incorporar la dimensién
ambiental en la planificacion del desarrollo, al mismo tiempo
que se coordinan a nivel global los programas intersectoriales
y multirregionales. Este planteamiento no excluye la
posibilidad de incorporar la gestion ambiental en organismos
especiales como el ente binacional de Salto Grande, pero
presupone que todos los organismos deberdn cefiirse a los
grandes marcos programdticos de la Secretaria
de Planificacion de la Nacion.

La implantacion de una gran obra hidrica como la de Salto
Grande genera iniciativas y acciones que no estdn mecesariamente
consultadas en el Plan Global o un plan regional. Es el caso,
por ejemplo, de la ley de uso del espacio y preservacion
del medio ambiente en la region de Salto Grande, del gobierno
de Entre Rios, que estd dirigida al ordenamiento ambiental
y al control de residuos y de la sobreexplotacion de los recursos
naturales renovables.

Un problema bdsico que ha sido muy descuidado es la
participacion de la poblacion en el proceso de planificacion.

Es necesario crear mecanismos eficientes de participacion
activa, que no deben estar conectados exclusivamente con las
instituciones de construccion y administracion de las grandes
obras, sino con los canales politico-institucionales regulares
de la region o las instancias establecidas con ese objeto.

En este sentido se deberia estudiar la creacion de consejos
regionales-ambientales.

(Argentina-Uruguay) (Buenos Aires, 7 al 8 de mayo de 1984)




III. LA DIMENSION AMBIENTAL EN LA PLANIFICACION
DEL DESARROLLO DEL AREA DE INFLUENCIA DEL
COMPLEJO COLBUN-MACHICURA

Por SANTIAGO TORRES

Introduccion

El presente informe corresponde al estudio preliminar, desde la
perspectiva de la incorporacién de la dimension ambiental en los
procesos de planificacion del desarrollo, de un proceso relevante
de intervencién del hombre sobre su medio ambiente mediante 1a
construcciéon de infraestructura para un mejor aprovechamiento
de los recursos hidricos del rio Maule, Se trata del proyecto Colbun,
localizado en la VII Region de Chile.

El propdsito central del informe es servir como material base
para las discusiones del Taller de Trabajo “Incorporacion de la
dimension ambiental en los procesos de planificacion del desarro-
llo: el Complejo Colbun-Machicura” a desarrollarse en Talca los
dias 3 y 4 de mayo de 1984 en un esfuerzo conjunto de la Universi-
dad de Talca y la Unidad CEPAL/PNUMA .de Desarrolio y Medio
Ambiente. '

Atendiendo a este propdsito y considerando los objetivos de
dicho Taller, el material del informe se ha organizado del siguiente
medo: en primer lugar se realiza una apretada revision sobre algu-
nos conceptos bdsicos que se estima importante aclarar ya que
constituyen el marco de referencia en el que se inscribe el resto
del informe. Entre los conceptos revisados destacan el significado
de la incorporacion de la dimension ambiental en la planifica-
cion del desarrollo; la relacién que se da entre los fendmenos
ambientales, el funcionamiento del sistema de mercado y el rol
de la planificacién; y la importancia operativa que {a planificacién
regional tiene dentro del contexto que brinda la discusion anterior.
En el segundo capitulo se analiza el proyecto del complejo Colbtn-
Machicura. Se discute su cardcter de obra de aprovechamiento mul-
tiple y se revisan algunos estudios efectuados en tal sentido. En
seguida se analizan en general los posibles efectos que pueden
derivarse de la operacidn del proyecto para luego, a partir de éstos,
determinar su drea de infiuencia.

En la tercera parte del informe se procede a discutir la ubica-
cién del complejo Colbun-Machicura en el contexto de la politica
de desarrollo regional y nacional, desde una perspectiva ambiental.
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Se destacan algunas de las principales limitaciones que presenta el
estilo de planificacion predominante para lograr, efectivamente,
un aprovechamiento miltiple de los recursos ambientales asocia-
dos a la obra en discusién, que contribuya al desarrollo de la VII
Regidén. Finalmente, en el dltimo capitulo se discuten algunas suge-
rencias que pretenden dar bases para una gestién ambiental mejo-
rada del proyecto, centrando la atencion en el disefio de las vias
que permitirian incorporar la dimension ambiental del proyecto
en la planificacién del desarrollo regional y en los aspectos ins-
titucionales involucrados.

A. Aspectos conceptuales bdsicos
1. La incorporacion de la dimensién ambiental. Significado

La primera cuestién que interesa destacar, por la frecuencia con
que ella es mal interpretada, es el sentido que tiene la incorpo-
racion de la dimension ambiental en la planificacion del desarrollo.
Se ha sefialado que “la incorporacién de la dimension ambiental
en la planificacién. .. consiste en el examen sistematico, desde el
~inicio y a través de todo el proceso de planificacién, de las opor-
tunidades y potencialidades, asi como de los riesgos y peligros
inherentes en la utilizacién de la base de recursos ambientales de
la sociedad para su desarrollo”.! Asi concebida, dicha incorpora-
cién cae en el ambito de la gestion ambiental, la que constituye un
“proceso integral y continuo que forma parte de la gestiéon para
el desarrollo y cuyo objetivo principal es dirigir, ejecutar y con-
trolar administrativa y técnicamente todos los cambios que el hom-
bre produce en el medio ambiente con el fin de satisfacer sus nece-
. sidades de sobrevivencia y desarrollo conservando al mnismo tiem-
po un determinado balance entre dichas necesidades y las del me-
dio natural a que pertenece”.? La planificacién, en este contexto,
corresponde a una de las tareas o acciones de tipo administrativo
involucradas en la gestion. Debe enfatizarse, pues, que no puede
interpretarse la consideracion de las cuestiones ambientales en la
planificacion como el establecimiento de restricciones que obsta-
culizan al desarrollo. Ello.es particularmente véalido en la medida
que este 1ltimo se plantee en términos de mejoramiento de la ca-
lidad de vida de la poblacién (y no solamente en términos de cre-
cimiento econdmico tal como convencionalmente se mide), de su
sustentabilidad en el largo plazo y de la autodeterminaciéon de la
comunidad.

El concepto de planificaciéon involucrado en las consideracio-
“nes anteriores es aplicable, genéricamente, a toda actividad que el

2 Ver CEPAL, “La gestién ambiental y los grandes proyectos de aprovechamiento
Santiago, abril 1983, E/CEPAL/G. 1242; p. 2.

1 Ver CEPAL, “Incorporacién de la dimensién ambiental en la planificacion”
de recursos hidricos”, Santiago, julio 1982, E/CEPAL/G. 1203; p. 1.
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hombre realice en funcién de su desarrollo, sea que tales activi-
dades se ejecuten en el ambito particular por agentes privados
0 en el ambito colectivo por agentes o instancias gubernamentales.
Sin embargo, y sin desconocer la importancia y validez que tiene
la incorporacion de la dimensién ambiental en la planificacién que
realizan los agentes privados en una sociedad, el presente informe
centra su atencién en la planificacién del desarrollo a nivel societal.

Considerando que el modelo socio-politico prevaleciente en
Chile otorga un papel preponderante al mecanismo de mercado
en los procesos de asignacién de recursos, aparece necesario discu-
tir, aunque sea brevemente, el rol de la planificacién y como dicho
rol y las formas que la planificacién puede adoptar se ven influidas
por la incorporaciéon explicita de las consideraciones ambientales.

2. Mercado, medio ambiente y rol de la planificacion

En general, dentro de un sistema de economia de mercado la acti-
vidad del gobierno juega un papel tipicamente subsidiario. De aqui
que la planificacion que la autoridad realiza en el proceso de ges-
tion del desarrollo tiende a adoptar, también, la forma de una pla-
nificacion subsidiaria. Dentro de este estilo de planificacién se pri-
vilegia a la politica econdmica donde las metas de crecimiento eco-
nomico juegan un papel preponderante; la politica ambiental, asi
como también la politica social, ocupan una posicién subordinada
encaminadas en su generalidad a paliar los efectos negativos per-
ceptibles, asociados al propio proceso de crecimiento. Subyace a
esta concepcidn, la nocién de que la economia de mercado funcio-
nando bajo condiciones de competencia perfecta es capaz de alcan-
zar situaciones de eficiencia técnica y econdmica, en el contexto
de una conflgura.cuin dada en materia de dlstrlbucmn personal y
geografica del ingreso y la nqueza

Involucrado en la nocién de eficiencia técmca se encuentra un
concepto de maxima productividad fisica de los factores produc-
tivos y recursos naturales tal que, bajo la condicién de su pleno
empleo, la economia alcance algin lugar en su frontera de trans-
formacion; esto es, que no sea posible transferir una unidad de
algin factor o recurso de un uso a otro sin reducir el producto
fisico global. Por su parte, la nocién de eficiencia econémica supone
la eficiencia técnica y, adema4s, una asignaciéon de recursos y fac-
tores que implica una composicion de productos (de consumo pre-
sente y futuro) que obedece a las preferencias de la comunidad,
las que se reflejan en el sistema de precios de mercado; dicha es-
tructura y nivel de produccién y consumo satisfaria la condicién
de lo que se.conoce como “Optimo paretiano”: no seria posible
mejorar el biéhestar de ningiin miembro de la sociedad sin reducir
el bienestar de otro. Es decir, el mercado garantizaria, tedrica-
mente, una situacion de mdximo bienestar social.

Tal como se ha sefialado, al gobierno y a su accion planifica-
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dora dentro de este esquema, corresponderia una responsabilidad
subsidiaria, que implica una infervencién fundamentalmente co-
rrectiva o rectificadora de aquellas deficiencias o imperfecciones
que presente el mecanismo de mercado y que alejen a la sociedad
del 6ptimo sefialado.

Ahora bien, el grado de intervencion del gobierno y, por lo tan-
to, el rol e importancia de la planificacién dependerd fundamen-
talmente de dos cuestiones clave:

a) la existencia y el reconocimientc de imperfecciones en los
diferentes mercados particulares componentes del sistema,
‘gue puedan estar alejando a la sociedad de la situacién de
optimo que su funcionamiento supons tedricamerite en au-
sencia de dichas imperfecciones; y

b) la mayor o menor aceptacion, en términos valorativos y
normativos, de la orientacién gue el mercado tiende a im-
primir al proceso. de desarrolle tanto en el corte como en
el mediano y largo plazo.

La consideracion explicita de ia dimension ambiental pone en
evidencia importantes deficiencias gque presentan 1os mecanismos
de mercado, cuya correccion o atenuacitn exigiria a un estilo sub-
sidiario de planificacién la necesidad de “incluir sofisticados me-
canismos de compatibilizacicn entre los intereses de 1os agentes
econdmicos privados y los intereses scciales™? ademds de aquelios
mecanismos necesarics para compatibilizar la diferente perspectiva
con que las autoridades vinculadas a distintos sectores aprecian
los intereses sociales (problemas y solucicnes). Esta utltima nece-
sidad es general a cualquier estilo de planificacion. En agudi de
tipo subsidiario sin embargo, adquiere una particular importancia
para dar organicidad y eficacia a la polifica global.

Entre las principales imperfeccicnes de Ios mecanismos del
mercado que pone en evidencia la consideracion explicita de la
dimensidn ambiental pueden mencionarse:

a) La miopia caracteristica del mercado que no sélo dificulta
una eficiente asignacion intertemporal de los recursos desde
el punto de vista econdmico, sino también induce soluciones
técnicas que, en una perspectiva de largo plazo, frecuente-
mente significan sobre-utilizacion de la capacidad sopor-
tante del medio ambiente. También y simultaneamente, sig-
nifican la existencia de importantes recursos ambientales
desaprovechados, inadvertidos (la usina ecoldgica con
sus miles de especies), o menospreciados (subproductos,
reciclaje y recuperacion, etc.) y la ignorancia respecto al
“recurso de los procesos ambientales” el que se expresa

3 CEPAL, 1982, op. cit., 23.
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en términos de capacidad de autorregulacion (controles bio-
16gicos ), capacidad de atenuacion (dinamicas de absorcion
y dilucién, mecanismos homeost4ticos, etc.), capacidad de
regeneracion (sucesion ecosistémica) y de estabilidad (di-
versidad, climax y disclimax, etc.).

b) La interrelacién que se da entre las actividades de produc-
cidén e inversion y consumo (presente y futuro) de los diver-
sos agentes econémico-sociales de una comunidad y que se
genera entre otros factores, en las caracteristicas ecosisté-
micas de la base de recursos ambientales, induce la exis-
tencia de lo que el pensamiento economico neocléasico, pie-
dra angular de la economia de mercado, reconoce como
“externalidades”. El incremento acelerado del numerc e
importancia de estas “externalidades” que se asocian al
estilo de desarrollo adoptado, transforma en altamente
dificultoso desde el punto de vista operacional y bastante
ineficiente, la implantacién de mecanismos de tipo subsi-
diario que permitan superar este tipo de imperfeccion. Ello
tanto para evitar la proliferacion de “externalidades nega-
tivas” (problemas de contaminacion del aire, tierra y agua,
deterioro de macroecosistemas y pérdida de recursos, etc.),
como para potenciar y aprovechar integralmente el tipo de
“externalidades positivas” (incremento de la productividad
general de la base de recursos ambientales derivados de
macroecosistemas complejos a través de esquemas de apro-
vechamiento y mejoramiento con propdsitos multiples,
etcétera);

¢) Ciertas caracteristicas que presenta un grupo importante
de componentes del medio ambiente y que implican nece-
sariamente, por razones fisicas o por cuestiones operacio-
nales, la propiedad comiin de ellos. Tal es el caso del aire,
los principales recursos hidricos y muchos ecosistemas te-
rrestres. Su manejo, por lo tanto, escapa a las posibilidades
de los mecanismos del mercado exigiendo una intervencion
directa de la autoridad gubernamental. La accion misma
del Estado genera ‘“externalidades” por encima de las men-
cionadas en el literal anterior, planteando a los instrumen-
tos y mecanismos disponibles para la planificacion Subsi-
diaria exigencias atin mayores y dificiles de satisfacer, debi-
litando adicionalmente sus posibilidades de resolver con-
flictos de intereses y orientar su resolucién en funcion del
interés comun en el corto y largo plazo;

d) La existencia de innumerables servicios ambientales que el
hombre aprovecha o puede aprovechar para alcanzar nive-

¢ Ver Gutman, Pablo, “La dimensién ambiental en la planificacion y en la
formacidn de planificadores en América Latina”, PNUMA/ROLA/RED, Caracas, 1982.
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les superiores de calidad de vida que no son susceptibles
de intercambio y por lo tanto dificiles o imposibles de valo-
rar en términos monetarios. Como consecuencia, tales ser-
vicios (y su eventual deterioro) quedan fuera del cdlculo
econémico que el mercado practica para decidir la asigna-
cion de los recursos.

En relacion con la cuestién valorativa o normativa debe desta-
carse el hecho, ya sefialado, que los resultados que genera el meca-
nismo de mercado obedecen a una distribucién dada de la riqueza
y el ingreso, tanto en términos personales como geograficos. Aun
cuando a la operacién no intervenida { por el gobierno en represen-
tacion del interés cormin) del mercado se le supone la existencia
de mecanismos automadticos de difusién de los beneficios del cre-
cimiento hacia los sectores mds desposeidos de la comunidad, la
experiencia histérica observable en practicamente todas las socie-
dades que, partiendo de una situacion de desigualdad significativa,
han confiado su desarrollo en mercados no intervenidos o no regu-
lados, demuestra que tales desigualdades tienden a agudizarse: las
diferencias de ingreso y acceso a satisfactores de necesidades entre
los grupos sociales mas “acomodados” y aquellos mds “despo-
seidos” tienden a incrementarse y las desigualdades espaciales ex-
presadas en la concentracion de actividades productivas, capital e
infraestructura, poblacién y consumo en unos pocos centros urba-
nos tiende a ser cada vez mayor.

Un estilo de accidn de! gobierno de tipo subsidiario en este
contexto, se circunscribe en general al establecimiento de una poli-
tica que, en materia social, e limita a ir “solucionandc aquellos
conflictos distributivos mds patentes y disfuncionales al corto pla-
z0o, reparando consecuencias distributivas regionales y sociales in-
herentes al estilo de desarrollo escogido”, constituyendo asi “un
paliativo originado en consideracion de estabilidad politica, de inte-
gracion nacional o simplemente humanitaria’’

En materia ambiental, el establecimiento de politicas en un
contexto tipicamente subsidiario, tiende también a abocarse a aque-
llas cuestiones o conflictos mds aparentes y de relativo corto plazo.
La expresion concreta de este tipo de politicas es aqueila de esta-
blecimiento de vedas temporales, permisos controlados para eje-
cutar determinadas acciones que puedan incluir algin tipo de zoni-
ficacién, otorgamiento de subsidios para incentivar ciertas activi-
dades o comportamientos, etc. En general, puede sefialarse que en
la gran mayoria de los casos, tales medidas son apreciadas por los
agentes privados como restricciones a su libre iniciativa, generando
un sinnimero de presiones de diversa indole sobre los agentes

5 Ver Rosales, Osvaldo, “Planificacién social, subsidiariedad y teoria econémica’;
en Boletin de Planificacion N¢ 15, ILPES/CEPAL, junio 1982, (223-246); p. 226.
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gubernamentales encargados de controlar su cumplimiento, para
una aplicacion de ellas lo mas relajada que sea posible.

Las dificultades que enfrenta este estilo de planificacion se
multiplican al considerar el hecho que un margen significativo de
1a intervencion deteriorante del hombre sobre el medio ambiente
surge precisamente de condiciones de desigualdad socio-econémi-
ca, que implican la existencia de una proporcion notoria de la po-
blacién viviendo bajo la linea de la extrema pobreza, tanto en el
sector urbano como, particularmente, en los sectores rurales. Ello
exige un disefio de politicas (planificacién) integrales, donde lo
social y 1o ambiental constituyan dimensiones de una misma estra-
tegia que, a la vez y con un enfoque sistémico, se integren a la
estrategia y posibilidades de crecimiento econémico. Debe desta-
carse que los mecanismos de que dispone la planificacion subsi-
diaria dificilmente permiten hacer frente, eficaz y eficientemente,
a tales exigencias.

Las consideraciones anteriores sugieren la conveniencia de
analizar un cambio de estilos en la planificacion que, mantenién-
dose dentro de un sistema econdmico-politico que dé un papel
relevante a la propiedad privada en la gestion productiva y otorgue
una funcion valida a los mecanismos del mercado, permita supe-
rar con eficacia y eficiencia las limitaciones derivadas, entre otros
factores, de la necesidad de incorporar de un modo explicito a
la dimensién ambiental en la planificacion.

Dentro de este contexto y teniendo en cuenta la evolucién expe-
rimentada por la economia chilena en los tltimos afios y por la
percepcion que se tiene del rol del Estado en la gestidn del desa-
rrollo, no es aventurado pronosticar una evolucién en esta materia
que implica en un plazo relativamente corto, el avenimiento de
un esguema de mercado orientado, con una planificacién regula-
dora y adaptativa que reconoce al Estado y a los agentes privados
nacionales como agentes principales del desarrollo.

Interesa destacar, en todo caso, que en esta evolucién debiera
irse configurando cada vez mds claramente un marco de referencia
para la planificacion del desarrollo que, en cuante a la incorpora-
cion explicita de la dimensién ambiental, exigiria los siguientes
elementos:

a) “garantizar el accesc a 10s recursos naturales y su aprove-
chamiento para asegurar la satisfaccion de las necesidades
esenciales actuales de toda la poblacion, en particular de
las mayorias mdas pobres”;

b) “asegurar la utilizacién y reproduccién adecuadas de los
recursos naturales que permitan sostener el desarrollo en
el largo plazo a fin de garantizar la supervivencia y el bie-
nestar de las generaciones futuras”;

c¢) “reorientar la actividad cientifica y tecnoldgica hacia la
potenciacion y el aprovechamiento del entorno biofisico
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propio, y en especial, hacia el uso de los recursos renova-
bles y el reciclaje de los desechos y desperdicios...”;

d) “adoptar una perspectiva integradora multidisciplinaria y
de los diferentes niveles y ambitos de la politica y la pla-
nificacion del desarrollo, particularmente la incorporacion
del conocimiento aportado por las ciencias naturales, por
una parte, y de las dimensiones fisicas y espaciales de la
planificacién, por la otra’’;

e) “buscar permanentemente formas de mejorar la participa-
cién y la organizacién social de los sectores populares, ¥
mareras de descentralizar el ejercicio de la planifica-
cién, . .”;

f) “realizar un esfuerzo masivo dirigido a reeducar a toda la
poblacién de manera que ésta adquiera conciencia e inter-
nalice la dimensién ambiental y los aspectos ecoldgicos del
desarrollo”.¢

3. Eldesarrollo y la planificacion regional
Ha sido sefialado que, tanto desde una perspectiva conceptual como
desde el punto de vista operacional, la planificacién regional cons-
tituye un ambito o instancia donde la incorporacién de la dimen-
sién ambiental a la gestion del desarrollo puede realizarse mas
adecuada y facilmente. Ello, en funcién de la gran diversidad que
caracteriza al medio ambiente nacional y que hace extraordinaria-
mente dificil operacionalizar politicas globales al respecto; al ma-
yor conocimiento que cada region tiene respecto de la propia base
de recursos ambientales, su potencialidad y limitaciones; al rol que
juega la retencion de la produccidn fisica en las posibilidades de
generar una distribucion espacial de la actividad econémico-social
¥y su producto que sea mds justa; a la mayor claridad con que pue-
de apreciarse en la Regién misma, la estrecha interrelacién exis-
tente entre los distintos sectores de actividad, a pesar de las difi-
cultades instifucionales que habitualmente deben enfrentarse a
este nivel; y a la mayor cercania que se produce a nivel regional
entre los analistas y agentes de planificacién y los manipuladores
directos del medio ambiente, 10 cual permite apreciar con mayor
propiedad y precisién la influencia que ejercen sobre las formas
que adopta dicha manipulacion, las particulares subculturas carac-
teristicas de las comunidades que componen la sociedad nacional
y la percepcion que ellas tienen de los recursos ambientales y sus
problemas.

E1 reconocimiento de estas “ventajas” que presenta la plani-
ficacidn regional para la incorporacién de la dimensién ambiental

5 CEPAL, 1983, op. cit., p. 12.

7 Ver Torres, Santiago, “La incorporacién de la dimensién ambiental en la plani-
ficacion regional: aspectos operacionales”, En Sunkel, O. y N. Gligo (eds.), Estilos
de desarrollo y Medio Ambiente en América Latina, F.C.E., México, 1980.
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involucra a otras vias especificas que igualmente facilitarian dicha
incorporacién y que —adecuadamente disefiadas e implantadas—
deben considerarse como complementarias entre si y respecto a la
planificacién .regional.

Destacan, entre estas vias, aquellas vinculadas a la planifica-
cion de cuencas hidrograficas donde la definicién de la unidad
geografica de planificacion descansa en criterios esencialmente am-
bientales y ecoldgicos; la eco-region asociada a esta via no nece-
sariamente coincidiria con los limites geograficos de la(s) re-
gion(es) administrativa(s) sobre las que se define normalmente
el ambito espacial de la planificacion regional. Ello no significa,

in embargo, que la planificacién de cuencas hidrograficas cons-

tituya una via diferente a aquella de la planificacién regional.
Cuando asf se ha considerado, ello ha conducido a superponer
estructuras administrativas y politicas que con diferentes perspec-
tivas y metodologias, operan sobre espacios comunes, esterilizando
esfuerzos y complicando la ejecucion de las acciones técnicas y
administrativas propias de la gestion del desarrollo. Por el con-
trario, la planificacion de cuencas es una forma de planificacion
regional que debe buscar establecer mecariismos de coordinacion
entre las agencias regionales involucradas (incluidas las sectoria-
les), toda vez que la cuenca, como eco-regién, abarque espacios
pertenecientes a mds de una region administrativo-politica.

Otra via particularmente interesante para el caso bajo estudio
¥ que no es en ningin caso excluyente de la anterior, esta dada por
aquella planificacion que se centra en determinados “procesos rele-
vantes” * y que, en la medida que se refiera a procesos lo suficien-
temente especificos, con seguridad caerd en el ambito de la plani-
ficacion regional. Tal es el caso, de la gestion ambiental de grandes
obras hidricas y desarrollo de dreas de riego y drenaje, proteccién
y rmanejo de ecosistemas forestales, aprovechamiento turistico de
determinados recursos ambientales, entre otros. Por ultimo, de-
pendiendo de las caracteristicas socio-econdmicas y culturales de
la comunidad, podra ser conveniente —al nivel regional— integrar
el tratamiento de dos o mads de tales “procesos relevantes” en torno
a la planificacién del desarrollo rural integral de ciertas dareas,
enfatizando asi, la incorporacién de la dimensién ambiental con
una perspectiva de intervencion y transfoermacion positiva.

Destacar a la planificacion regional en general y, particularmen-
te, a las vias sefialadas para lograr una adecuada incorporacién de
la dimension ambiental en ella, tiene sentido cuando ubicamos a
la cuestion del desarrollo regional en un lugar de privilegio.

Siguiendo el criterio anotado anteriormente al referirnos al
significado de incorporar a la dimensién ambiental en los procesos

3 En CEPAL, 1983, (op. cit.) se hace un andlisis de esta via para solucionar la
fqltg d?: respuesta de la planificacion tradicional al problema ambiental. Ver p. 48 y
siguientes.
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de planificacion, en el caso de la construccién de grandes obras de
infraestructura, tal preocupacién se fundamenta en la necesidad
de responder a la interrogante de cémo promover aquellas activi-
dades econdmicas y sociales que signifiquen un aprovechamiento
racional de los recursos generados de modo que beneficien a la
comunidad regional; ello, atendiendo a los efectos ambientales que
dichas actividades y la propia obra de infraestructura provoquen.
En este sentido, una cuestiéon que se vincula genéricamente a las
grandes obras es la distribucién espacial heterogénea de los costos
y beneficios que habitualmente acompafa a este tipo de interven-
ciones del hombre en su medio natural, con la consecuente nece-
sildad de manipular dicha distribucién en una perspectiva de largo
plazo.

Al margen de los beneficios de relativo corto plazo (y de las
expectativas que ellos crean) involucrados en la construcciéon mis-
ma de la obra, es comun observar que aquellos beneficios mas
permanentes tienden a favorecer a poblaciones distantes, habitual-
mente asentadas en grandes centros urbanos. Muchos de los efec-
tos de caracter negativo sobre el medio ambiente vinculados. con
la construccién y presencia misma de la obra, sin embargo, tienden
a recaer mas fuertemente sobre la poblacién regional o local. En
las etapas de operacion de este tipo de inversiones, la experiencia
indica que en la medida que el desarrollo se deje librado a fuerzas
espontdaneas o a mecanismos de operacion automadtica, éste no
ocurre o 1o hace de un modo ineficiente. Tal es asi, que en €l caso,
por ejemplo, de la construccion del proyecto de Salto Grande sobre
el rio Uruguay, que involucra a paises como Argentina y Uruguay
donde la estrategia de desarrollo, al igual que en nuestro pais, ha
privilegiado a los mecanismos del mercado en el proceso de asigna-
cion de recursos, se ha reconocido la necesidad de insertar la cons-
truccion y operacién de la obra en una programacion bien definida
del desarrollo regional en el mediano y largo plazo.?

Se postula, por lo tanto, que en las diversas etapas de los pro-
yectos de grandes obras debe existir una participacién regional sig-
nificativa que asegure el adecuado balance espacial o territorial
que en materia de beneficios y costos, de corto y largo plazo, debe

"estar presente en toda estrategia de desarrollo nacional. De igual
forma se postula que tal participacion deberia darse en un marco
de programacion del desarrollo regional en el cual se inserta el
proyecto y la secuencia de efectos ambientales asociados a él, tanto

9 En la introduccién al Informe de Avance N? 6 de marzo de 1982, La Comision
Técnica Mixta de Salto Grande plantea que “la gestién. atinente al desarrollo ambien-
tal, necesariamente deberd prolongarse, teniendo en cuenta que es muy reciente y
hasta temprana la influencia del aprovechamiento en la regién, tanto en lo que se
refiere a su fuerza dinamizadora social, como a su presién sobre el ecosistema.

En consecuencia, los programas, y en especial sus metas, tienen que contemplar
previsiones y proyecciones de acciones, cronolégicamente mediatos o de largo plazo,
que deberdn necesariamente realizarse,- con su transcurso, segun lo marquen los
hechos y circunstancias” (op. cit.,, pp. XIII y XIV).
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positivos como negativos, y para lo cual puede considerarse alguna
de las vias mencionadas mds arriba 0 una combinacion de ellas.

Ahora bien, no cabe duda que esta aproximacion a la tarea
de incorporar explicitamente la dimension ambiental en la plani-
ficacidon no estd carente de dificultades; enfre ellas, destacan las
dificultades vinculadas al conocimiento e informacién acerca del
funcionamiento del sistema a planificar (incluyendo a sus ecosis-
temas componentes) y al ordenamiento institucional requerido
para su mejor gestion. Sobre estas cuestiones volveremos mas ade-
lante en este informe.

B. El proyecto Colbin - Machicura °

1. La concepcion del proyecto como una obra
de aprovechamiento mailtiple

Una primera cuestién que surge como relevante para su discusion
es el cardacter que empapa a la concepcién misma de la obra y que
corresponde a aquél de aprovechamiento muilliple.

En si misma, dicha concepcién contiene explicitamente mu-
chos de los criterios discutidos en el capitulo anterior, ya que ella
implica —de hecho— al conjunto de los efectos que la obra genera
en términos de recursos para el desarrollo, muchos de los cuales
tienen su mayor significacion y relevancia a nivel regional.

Por otra parte, el concepto mismo de aprovechamiento lleva
consigo una intencionalidad que para alcanzar un minimo de ope-
ratividad, debe expresarse en términos de usos, 1os que a su vez
se orientardn, necesariamente, por los objetivos del desarrolio
(nacional y regional).

Efectivamente, el proyecto Colbtin-Machicura surge de los tra-
bajos realizados en torno al Convenio Chile-California, cuyo obje-
tivo central fue el estudio de las cuencas hidrogrdficas chilenas y
su potencial de desarrollo. Es asi como originalmente el proyecto,
que como tal surge en 1965, es concebido como una obra de uso
multiple cuyos objetivos expresos son los siguientes: "

a) mejoramiento y ampliacién del regadio de la zona servida
por el rio Maule y sus afluentes; esto es, de gran parte de
la superficie regable de la actual VII Region.

b) generacién de energia hidroeléctrica;

c) control de las avenidas del rio Maule, mininrizando los efec-
tos econdmicos y sociales derivados de tales fenomenos;

10 En el Anexo N¢ 1 se describen las caracteristicas generales de la obra, en lo
que se refiere a los embalses, centrales hidroeléctricas y, reposicion de canales.

It Ver Dofia, Esteban, “Proyecto Colbun: sistema de riego del Canal Linares”,
Direccion de Riego, Ministerio de Obras Piblicas, Santiago, 1975. En este estudio el
autor reporta los objetivos originales del proyecto.
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d) desarrollo, en torno a los recursos a crear, del turismo ¥
actividades recreativas; y
e) proteccién y desarrolio de la fauna y flora regional.

Este cardcter de aprovechamiento multiple de la obra es rati-
ficado por la Empresa Nacional de Electricidad, ENDESA, en 1976.2
Ella especifica, sin embargo, solamente los aspectos relativos a la
energia y el riego.

En informaciones mds recientes, en las que se describe el
proyecto, ENDESA reitera tales conceptos al referirse a éste como
un proyecto concebido para obtener el maximo aprovechamiento
de los recursos de la hoya del rio Maule, los cuales se destinardn
fundamentalmente a aprovechamiento hidroeléctrico y de riego.P

No existe, sin embargo, una correspondencia suficiente y ade-
cuada enfre la concepcion del proyecto a gque se hace mencion y
las acciones administrativas y técnicas asociadas a las diferentes
etapas de su implantacion.

Varios son los aspectos que ameritan ser analizados, aunque
sea brevemente, en este sentido: ¥

a) Especificacion operacional de los objetivos

Una primera deficiencia radica en una falta de especificacion
de los objetivos (de aprovechamiento mdiltiple) del proyecto de
manera operstiva e integrada. Considerando los dos aprovecha-
mientos principales, esto es, de generacion hidroeléctrica y de
riego, se aprecia una definicién sectorializada y, en elevada me-
dida, independiente de objetivos.

Por una parte el sector energético determina sus objetivos de
aprovechamiento en términos de instalacion de poiencia y géne-
raciéon de energia, indicando como informacion complementaria
el hecho, supuesto, de que las obras permitirian mejorar la situa-
cién y seguridad del riego de aproximadamente 331.000 hectdreas e
incorporar al riego un total aproximadc de 125.000 hectdreas actual-
mente de secano.

No se consideran, sin embargo, las condiciones que deben cum-
plirse en cuanto a infraestructura y manejo (principalmente esta-
cional) del recurso para que lo anterior pueda cumplirse. En con-
secuencia, el proyecto es evaluado unidimensiondlmente conside-
rando solamente la inversion, los costos de operacicon y los bene-
ficios que se derivan del aprovechamiento energético. La incorpo-

12 Ver Endesa, “Aprovechamiento hidroeléctrico del rio Maule. Informe General
del Proyecto Colbun”, Santiago, abril de 1976.

13 Ver Endesa, “Proyecto Colbin. Descripcion General”, Santiago, 1983.

14 Para efectuar esta revisidn se consideraron los aspectos mds relevantes deri-
vados de la metodologia aplicada en el estudio de grandes proyectos de aprovecha-
miento hidrdulico, realizado con motivo del Seminario que sobre el particular tuvo
lugar en Concordia, Argentina, en Octubre de 1981 organizado por la CEPAL y el
PNUMA. (Ver CEPAL, 1982, op. cit., pp. 9 a 13).
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racion de la obra al sistema interconectado implica, asimismo, una
adecuada integracion del proyecto a la planificacion y politica de
desarrollo energético nacional de mediano y largo plazo, pero se
desvincula casi absolutamente de los objetivos regionales de desa-
rrollo y su relacion intersectorial a este nivel. Por su parte, el
sector de obras publicas vinculado al regadio define sus propios
objetivos de desarrollo de infraestructura y evalia, también inde-
pendientemente, los anteproyectos correspondientes. Cabe destacar
que en este caso la independencia para determinar los objetivos
0 metas operativas estd mdas restringida por las caracteristicas
adoptadas en la concesion de derechos sobre las aguas: por enci-
ma de un cierto caudal maximo preestablecido de usc prioritario
para el riego (200 m?®/seg), la satisfaccién de cualquier demanda
que surja como consecuencia de eventuales desarrollos de infraes-
tructura, quedara sujeta a las disponibilidades del recurso que se
deriven del manejo de éste en funcion de los programas de gene-
racién eléctrica. En la medida que los objetivos de riego no se
inserten en aquellos del sector agricola y éstos, a su vez, en los
del desarrollo regional debidamente compatibilizados a nivel nacio-
nal, las acciones técnicas correspondientes quedardn a merced de
la capacidad de negociacién de los agentes involucrados.

b) Identificacion del sistema intervenido

Como una consecuencia de lo anterior y tal como puede apre-
ciarse de la revision de los principales estudios existentes que se
efectua mas adelante, la deficiente correspondencia entre la con-
cepcion de aprovechamiento multiple de la intervencion sobre el
medio ambiente que la obra implica y la “praxis” seguida en su
implantacion, también se traduce en una falla significativa en ma-
teria de identificar y estudiar los diversos subsistemas involucra-
dos. En general, los estudios se concentran sobre el sistema econd-
mico, determinando el valor de aquellos indicadores que dicen
relacion con la rentabilidad de las inversiones asociadas al apro-
vechamiento particular analizado. La dimensién social del sub-
sistema sociocultural es incorporada sélo indirectamente a través
del empleo de precios o tasas de descuento sociales en el cilculo
de indicadores de rentabilidad. Al seguir los criterios homogéneos
que sugiere ODEPLAN para tales efectos, sin embargo, tal incor-
poracion no necesariamente refleja las caracteristicas particulares
de la comunidad mads directamente vinculada con el proyecto eva-
luado. Aun cuando en el caso del Estudio Integral de Riego de la
Cuenca del Rio Maule se consideraron algunos factores que perte-
necen a diversos subsistemas, tal consideracion se hizo en tanto di-
chos factores influyen sobre los resultados econémicos de la explo-
tacion agropecuaria. En este sentido se trabajo con un enfoque de
estatica comparativa en base a supuestos de comportamiento y no
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en términos de la interrelacion dindmica que caracteriza a los siste-
mas ambientales.

¢) Anadlisis de los efectos ambientales del proyecto

La evaluacién unidimensional centrada en lo econémico y reali-
zada sectorialmente trae como consecuencia casi inevitable la
ausencia de un esfuerzo sistemadtico por identificar y analizar los
efectos y cadenas de efectos cue la obra genera en el amplio espec-
tro de factores ambientales, tanto en términos positivos como en
términos negativos. En general puede apreciarse, en el mejor de los
casos, una descripcion de acciones con indicacién genérica sobre
sus posibles efectos (principalmente aquellos favorables) tales
como el mejoramiento de la red vial y su consecuencia en términos
de facilitar la comunicacion de las poblaciones locales o el acceso
a determinados recursos. Al menos entre la informacion a que se
tuvo acceso, no ha habido en general una aproximacion sistematica
a los efectos de la obra mas alld de aquellos en términos de energia
y dreas de riego. Se desconocen asi, por ejemplo, los efectos del pro-
yecto sobre la fauna terrestre del drea a ser inundada y su com-
portamiento espacial a nivel de habitat local, y sobre la ictiofauna,
malacofauna y entomofauna. La cadena de efectos que puede deri-
varse del impacto eventual de primera instancia sobre tales factores
ambientales no se analiza, suponiéndose implicitamente qgue con-
ducird a situaciones favorables en términos de mejorar la dotacion
de recursos ambientales como aquelics turisticos y recreativos,
entre otros. Aun cuando es perfectamente posible que tales supues-
tos se cumplan, no se tiene claridad en cuanto a su probabilidad.
Tampoco es posible detectar desviaciones en tal sentido con la
oportunidad necesaria como para adoptar las decisiones y ejecutar
las acciones técnicas de cardcter correctivo o preventivo que co-
rresponda.

Esta deficiencia es particularmente importante cuando afecta
también a aquellos efectos directos e indirectos asociados al even-
tual desarrollo de las actividades agricolas y agroindustriales, su
comportamiento espacial y su influencia sobre los patrones de
asentamiento humano y localizacion de actividades. La forma como
estos procesos pueden ser influenciados por la obra en cuestion
y sus inversiones de infraesfructura complementaria y, a su vez
los efectos de tales procesos sobre los recursos ambientales de la
cuencs. y su influencia sobre la calidad de vida de la poblacidn
regional, son poco conocidos.

d) Las cuestiones institucionales
Ciertamente que las deficiencias metodolégicas observadas

para alcanzar una adecuada correspondencia entre las acciones
administrativas y técnicas ejecutadas y programadas con respecto
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a la concepcién de aprovechamiento multiple del proyecto, se refle-
jan en el sistema institucional. Considerando que la Gerencia de
las obras matrices del proyecto se radican en la Empresa Nacional
de Electricidad, es posible sefialar que la conexién entre la Geren-
cia y aquellas instituciones privadas y publicas que operan en sec-
tores vinculados directa o indirectamente a la obra no gbedece al
cardcter sistémico y de largo plazo que tienen sus efectos y cade-
nas de efectos. Tal conexién se ha dado en términos generalmente
bilaterales y en torno a situaciones de tipo coyuntural. No existe
un esquema analitico que permita el disefio de una red institucio-
nalizada de mecanismos de coordinacién y cooperacion que ase-
gure el adecuado aprovechamiento de 10s recursos institucionales
y humanos disponibles en funcién de los miiltiples objetivos atri-
buibles al proyecto. El grado de participacion regional y local en
su gestion se ha mantenido a niveles bajos, caracterizaindose por
acciones de tipo reactivo y por una percepcion bastante generali-
zada del proyecto como un enclave energético con el cual, en el
mejor de los casos, pueden llegar a negociarse condiciones favo-
rables al logro de otros objetivos. Por esta razon, una buena parte
de la influencia que se atribuye al proyecto sobre el desarrollo
regional se limita a aquella de relativo corto plazo derivada de los
trabajos de construccion de las obras.

A partir de las numerosas entrevistas realizadas, no cabe duda
que los problemas sefialados no se derivan de una predisposicion
negativa por parte de las autoridades y personeros profesionales
de las diferentes instituciones. La razon aparente principal des-
cansa en la falta de flexibilidad con que se han aplicado los prin-
cipios de la planificacion subsidiaria, sin que se haya dispuesto de
los complejos y a veces sofisticados mecanismos de coordinacién
que este estilo supone, tal como se discutiera en el Capitulo I.

Este elemento acompanado de las deficiencias anotadas en los
literales anteriores, trae como consecuencia casi inevitable la re-
lativa desintegracién institucional y falta de participacién regional
sefialada. Si a ella se agrega la ausencia de financiamiento que via-
bilice la institucionalizacion de la coeperacion, se cierra una espe-
cie de circulo vicioso que aleja a la gestién del proyecto del modelo
requerido para hacer operacional su concepcién como una obra de
aprovechamiento multiple.

En sintesis, la concepcidn original de las obras como un pro-
yecto de aprovechamiento multiple de los recursos de la cuenca
del rio Maule, ha derivado en la practica a una situacion de maulti-
ples proyectos, anteproyectos o ideas de proyectos de aprove-
chamiento de los recursos actuales o potenciales que las obras
generan, sin que se dé una adecuada integracién entre sus corres-
pondientes objetivos. Ciertamente, la diferencia entre un proyecto
de aprovechamiento muiltiple y miuiltiples proyectos de aprovecha-
miento va mucho maés alld que un mero juego de palabras.
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2. Estudios realizados en torno al proyecto

Como una forma de ratificar algunas de las apreciaciones realiza-
das en el punto anterior y, al mismo tiempo de dar paso al andlisis
de los posibles efectos e identificar el 4rea de influencia del com:
plejo, se ha estimado oportuno incluir en este punto del informe
una revisién de tipo general de los principales estudios evaluati-
vos realizados en torno a sus diferentes propdsitos. En este sen-
tido, no reportaremos aquellos estudios e informes de cardcter
netamente técnicos realizados como requerimientos de la ingenie-
ria del proyecto.

a) La evaluacién del proyecto desde la perspectiva energética.

En 1978, la Comision Nacional de Energia efectiia un andlisis
econémico del Proyecto Colbun.” E] objetivo principal del estudio
es evaluar la realizacion del proyecto dentro del esquema de obras
de desarrollo energético de la ENDESA, centrando la atencion prin-
cipalmente sobre la oportunidad de ejecutar la obra y sobre la
determinacién de indicadores de rentabilidad de la inversién en
el sector comparados con la alternativa de no invertir.

La metodologia seguida por el estudio se centra en la determi-
nacién de los costos de inversion, su actualizacién y determinacion
de alternativas de obras mds convenientes. Desde la perspectiva
privada, la evaluacion intenta determinar el impacto que el pro-
yecto Colbun tendria sobre las empresas generadoras del Sistema
Interconectado. También se efectiia una evaluacién social que su-
pone la aplicacién de un criterio de eficiencia nacional en la asigna-
cion de los recursos disponibles y para lo cual se emplean precios
sociales siguiendo los criterios que ODEPLAN establece para tales
efectos. En este sentido, cabe destacar que los costos sociales y su
diferencia con aquellos privados que se consideran, no necesaria-
mente incorporan efectos “externos” del proyecto en la comunidad
directamente afectada, sino se concentran en aquellos de cardcter
nacional. Tal es asi que los precios sociales considerados para efec-
tos de valorar las inversiones se refieren tan sélo al ajuste del
precio de la divisa, de la tasa de interés (o de actualizacién), pre-
cio de los servicios del trabajo, y a ajustes de tratamiento tribu-
tario. Los diversos parametros utilizados en la evaluacion, sea qua
se valoren a precios de mercado o a precios sociales, son la pro-
yeccion de demanda energética, los niveles de inversion asociados
a las diferentes alternativas, el costo de oportunidad del recurso a
generar en términos del precio o costo de combustibles alternati-
vos, el costo atribuible al racionamiento que pueda surgir de even-

15 Ver Comision Nacional de Energfa, “Andlisis Econémico del proyecto Colbin”,
Santiago, noviembre de 1978.
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tuales fallas o déficit de energia, y el costo de operacién de las cen-
trales futuras incluidas en las diversas alternativas. En funcién
de estos elementos se determina el valor actualizado de los costos
totales de las diversas alternativas, sensibilizando los resultados a
la tasa de actualizacién y a variaciones en la demanda de electrici-
dad, del precio de los combustibles, del costo de falla y del costo de
construccion de la central Colbun-Machicura.

A partir de estos elementos y de los valores alcanzados por
la tasa interna de retorno (TIR) absoluta de los distintos progra-
mas, el estudio concluye recomendando tomar cuanto antes la
decision de iniciar la construccién de la central Colbtin-Machicura.

Cabe destacar que, de acuerdo con la metodologia empleada,
la evaluacion realizada es aespacial y no entra a considerar ni los
beneficios ni los costos que la implantacién del proyecto tendria
fuera del sector energético, excepto en aguello que se encuentra
implicito en los criterios de evaluacidén social de ODEPLAN que ya
fueron comentados.

b) Estudio de la Direccién de Riego “Proyecto Colbun; siste-
ma de riego del Canal Linares”.

Este estudio data de Setiembre de 1975. En €l se destaca el
caracter multiobjetivo del proyecto Colbin, en los términos que se
han sefialado anteriormente. Reporta los principales informes ela-
borados con anterioridad en relacion con el proyecto y centra su
andlisis en el sistema de riego que se genera con la construccion
del Canal Linares, para el cual se plantea su bocatoma inmediata-
mente aguas abajo de la central hidroeléctrica Machicura, finali-
zando en las inmediaciones del rio Perquilauguen.

Sobre la base de la clasificacién de los suelos que se ubican
en el drea de influencia del Canal proyectado, segiin su capacidad
de uso y de acuerdo a sus caracteristicas fisicas (profundidad,
textura, drenaje y subsuelo), se determina la composicion de las
7 zonas de riego asociadas al canal y que totalizan una superficie
de 207.611 hectdreas.

En este estudio se procede a realizar un trazado preliminar
del Canal Linares sobre la base que dicho canal proporcionaria la
diferencia de gasto que se produce entre la demanda de riego de
las diferentes zonas identificadas y los recursos locales disponi-
bles. Los gastos salientes se calculan de acuerdo con el mes de
demanda madxima correspondiente a la respectiva zona o sector
de riego.

Considerando que en su curso el canal recibe alimentacion de
los rios Rari, Ancoa, Achibueno y Longavi, ademds de derrames
y/o afloramientos de los diferentes sectores, se plantea una capa-
cidad (o gasto) en la bocatoma de 90 m? seg.

En realidad no corresponde a un estudio de cardcter evalua-
tivo, limitdndose a aspectos que describen el proyecto en términos
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generales. Dada la importancia que reviste el canal Linares en la
determinacion de la zona de influencia del proyecto Colbun, se
estimé conveniente incluirlo en esta revisidn,

¢) Estudio integral de riego de la Cuenca del rio Maule.

Corresponde a un estudio de prefactibilidad realizado en 1977
por consultores privados (CEDEC) para la Comisién Nacional de
Riego. Su cobertura sectorial se plantea en torno al desarrollo sil-
voagropecuario de la cuenca del rio Maule y su objetivo ultimo
es proponer, a nivel de prefactibilidad, diversas alternativas de
solucién que apunten a un aprovechamiento satisfactorio de los
recursos hidricos asociados a la cuenca (desarrollo integral de
riego) en el que se contemplen adecuadamente las diversas demar
das actuales y futuras de dichos recursos.

De entre las diversas alternativas analizadas y evaluadas en el
estudio destaca, para los propodsitos de este informe, aquella que
considera la existencia del embalse Colbuin al cual se asocia un
esquema de obras consistentes en el Canal Linares, con un trazado
que en lo grueso no difiere significativamente del contemplado en
el estudio reportado anteriormente (inmediatamente aguas abajo
de la central Machicura hasta el rio Perquilauquen), el canal (nue-
vo) Perquilauquen-Niquen y el canal de restitucion Machicura. Mas
adelante, al analizar el drea de influencia del complejo se presen-
tan las figuras (mapas) que contienen las caracteristicas espaciales
de esta alternativa.

El estudio se circunscribe a la infraestructura vinculada con
Ia actividad agropecuaria e incluye en forma especial las obras ma-
trices y de distribucién para el riego. Se realiza una subdivision de
la cuenca (11 subcuencas) basada en agrupacién de terrenos que
en funcion de condiciones topograficas quedan bajo la influencia
de riego de secciones de los rios que constituyen la hoya de Maule.

Estas se subdividen en dreas que, por topografia y otras consi-
deraciones, se plantean como unidades territoriales a las que puede
asociarse una demanda de riego tinica.

E] sistema principal contemplado en la evaluacién para una
situacion de desarrollo integral (que considera beneficios y costos
econdmicos asociados a las obras de riego propiamente tales y a
la tecnificacion de las explotaciones) considera un total de 401.351
hectireas netas comprendidas al oriente de los rios Perquilauquen
y Loncomilla.

Al revisar la metodologia empleada, se desprende que la eva-
luacién contenida en este estudio se enfoca desde una perspectiva
economica; los aspectos sociales involucrados, al igual que en la
evaluacion realizada por el sector energia, se incorporan indirecta-
mente a través de las determinaciones de los indicadores de renta-
bilidad del proyecto empleando precios sociales de acuerdo con los
criterios que, para estos efectos, determina ODEPLAN. Cabe des-
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tacar que en todo caso, la evaluacién realizada contempla solo
parcialmente a la obra misma del complejo Colblin-Machicura,
centrandose fundamentalmente sobre aquellas inversiones comple-
mentarias de infraestructura de riego que posibilitarian el impac-
to que aquella potencialmente tiene sobre los suelos de la cuenca
en esta materia.

Sin pretender analizar los resultados mismos de la evaluacion
conviene, sin embargo, sefialar que los indicadores de rentabilidad
que resultan en general favorables bajo el supuesto de atribuir un
10 % del costo de las obras de embalsamiento al proyecto de riego,
consideran simultineamente una tecnificacién importante que con-
duciria a elevar significativamente la eficiencia en el riego. De
aqui que se estime relevante mencionar desde ya una cuestion que
se discute mds adelante, en el sentido de que la incorporacién de
esta transformacion positiva sobre el medio deberia idealmente
darse a través de vias que contemplen, alternativa o simultdnear
mente, el desarrollo de la cuenca hidrogrifica como una unidad
de planificacién y/o la planificacion de dreas de desarrollo rural
integrado.

d) Estudio de las cuencas de los rios Mataquito y Maule.!

Este estudio es realizado en 1980 por la Sede Regional del
Maule de la Universidad Catdlica en virtud de un convenio firmado
con la Oficina de Planificacién Nacional - Secretaria Regional de.
Planificacion y Coordinacion de la Region del Maule.

Aun cuando al revisar sus objetivos, se aprecia que el estudio
se vincula tan solo indirectamente con la obra bajo andlisis ¥y no
puede considerarse en rigor formando parte de las acciones admi-
nistrativas emprendidas en torno al proyecto, lo hemos incluido ya
que entre los elementos que analiza se encuentra la existencia del
embalse Colbun, al mismo tiempo que se refiere en lo sustantivo al
problema de la peligrosidad (por avenidas) de las cuencas y sub-
cuencas. Esto ultimo resulta relevante si se considera que entre
los objetivos o propésitos originales del proyecto bajo andlisis se
encuentra, precisamente, el control de las avenidas del rio Maule.

El principo bésico que subyace al estudio es que “un manejo
adecuado del recurso suelo, en términos de su cobertura, incide
directa o indirectamente en la forma final de aprovechamiento del
agua, en sus aspectos tanto cuantitativo como cualitativos” (op.
cit. p. 2). De aqui que el manejo y la conservacion de 1los recursos
suelo, vegetacién y agua constituyen la linea orientadora central
del andlisis,

En virtud de estos objetivos, el trabajo contiene un interesan-
te esfuerzo de elaboracién cartografica que describe una serie de

1¢ Ver Intendencia Regién del Maule - Pontificia Universidad Catdlica de Chile,
“Estudio de las cuencas de los rios Mataquito y Maule”, Talca, 1981.
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caracteristicas de la cuenca, las que ciertamente constituyen una
base de informacion relevante para los efectos de avanzar en la
incorporacion de la dimension ambiental en la gestién del desarro-
llo de la cuenca. Entre ellas conviene destacar las cartas con in-
formacion acerca de la vegetacion, hidrogréfica, identificacién de
las subcuencas de segundo y tercer nivel que componen la cuenca
principal (del rio Maule), determinacién de la divisién politico-
administrativa 8e la Regién, ubicacién de los centros poblados y
estimacion de su tamaifio, descripcién de red vial y ferroviaria exis-
tente, identificacion de dreas de riego, obras de regadio y centrales
hidroeléctricas, caracterizacién de pendientes (curvas de nivel) e
informacion climdtica (carta de Isoyetas).

El estudio realiza también cartas de erosién y de erodabilidad;
esta ultima, en funcion de la susceptibilidad a la pérdida de sdélidos
de los suelos de las diferentes cuencas. También genera un mapeo
de areas susceptibles de inundaciones y de inundacién frecuente
(problema torrenciales). Se describen, asimismo, las dreas de pro-
teccion y terrenos forestales clasificados.

En base a los antecedentes proporcionados por las descrip-
ciones y especificaciones anteriores el estudio determina los gra-
dos de peligrosidad de diferentes zonas (subcuencas) calculando
para cada drea tres indicadores fundamentales: pendiente media,
indice de degradacién fisica (IDF') e indice de sistemas (IS). El
IDF se basa en un indice de erosion estimado mediante un modelo
de regresion lineal multiple que considera como variables princi-
pales la superficie especifica del darea que drena directamente so-
bre el cauce correspondiente, la erodabilidad, la pendiente media,
la pluviometria media anual y la del mes de mdaxima lluvia y la
temperatura media anual. Por su parte, el IS es un indicador de
importancia relativa de diferentes sistemas existentes en el area;
los sistemas considerados contienen las siguientes variables: redes
viales, red ferroviaria, puentes ferroviarios y viales, poblacidn,
dareas de riego, embalses y centrales hidroeléctricas.

A partir de la identificacion de puntos de alto riesgo se cuanti-
fican los dafos probables a través de: inundacion de tierras agri-
colas, erosion transversal (socavamiento y pérdida fisica de suelos
riberefios ), riesgo en caminos, puentes, casas y escuelas; luego se
evaluan dichos dafios mediante la estimacién del valor de reempla-
zo asociado a cada tipo.

En funcidén de la informacion alcanzada se proponen medidas
de proteccion que se clasifican en medidas de corto plazo entre las
que figuran principalmente la construccién de defensas fluviales,
construccién de embalses reguladores y/o traslado de bienes
amagados a sectores no riesgosos; y medidas de largo plazo tales
como forestacién (tradicional sin plazo perentorio de ejecucion,
tradicional con recomernidaciones de ejecucion antes de 5 afios, y de
riberas), exclusiéon de uso econdmico, y restriccion de acciones
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(temporal 0 permanente) tales como extraccién de productos ma-
derables o prohibicién de cambios de especies.

También se plantean recomendaciones en el drea de acciones
administrativas tales como el disefio e implementacion de infor-
macion sistematica sobre crecidas y sus efectos; mejoramiento de
sistemas de planificacién y control en extraccién de aridos en sis-
temas de captacion de aguas para regadio; mejor aprovechamiento
de normas legales existentes sobre proteccion, regulacién y fomen-
to forestal; generacion de normas que permitan controlar usos de-
gradantes de suelos (especialmente aquellos de alta pendiente);
realizacion de estudios que permitan cuantificar experimentalmen-
i:e la relacién grado de cobertura vegetal-caudal liquido y sélido de
0s rios.

3. Hacia una identificacion de los efectos de la presencia del
complejo Colbiun-Machicura

Teniendo como referencia los aspectos conceptuales revisados en
el capitulo anterior y aquellos que se derivan de la concepcion bé-
sica de la obra y los estudios revisados en el punto anterior, en
este acdpite nos proponemos identificar algunos de los efectos y
cadenas de efectos mds importantes que puedan atribuirse al pro-
yecto, sea que dichos efectos hayan sido objeto de un estudio espe-
cifico o no.

El proposito central de este andlisis es brindar los elementos
de juicio necesarios para establecer el drea de influencia atribuible
al proyecto y orientar el trabajo de establecer las vias y mecanis-
mos que seria recomendable implantar para una gestiéon ambien-
tal mejorada en las etapas futuras de operacién del complejo.

Conscientes de que el enfoque necesario para abordar adecua-
damente el propdsito de este acdpite es uno de caracter sistémico,
partiremos distinguiendo sin embargo, dos grupos de efectos: aque-
llos hacia atras, que corresponden a situaciones o acciones que se
dan o debieran darse como condicidn para la existencia, conserva-
cion y mejor funcionamiento y aprovechamiento de la obra misma,;
y aquellos efectos hacia adelante y que corresponden a fenémenos
que surgen, actual o potencialmente, como resultado de la opera-
cion de la obra.

a) Efectos hacia atras

Pueden mencionarse tres elementos o factores que condicio-
nan la existencia de efecto o cadenas de efectos hacia atrds: la
cantidad del recurso hidrico disponible en el embalse bajo diferen-
tes condiciones; la calidad del recurso hidrico embalsable y embal-
sado; y la vida til del embalse mismo.

En relaciéon con el primero de estos factores, la cadena de
efectos a tener en cuenta dice relacién, por una parte, con el pro-
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blema de eventuales crecidas y, por la otra, con aqu€l de déficit
de recurso embalsable y su comportamiento estacional. En este
sentido, los elementos intervinientes son tanto de cardcter natural
como antropogénico. En el primer grupo destaca la situacion plu-
viomeétrica y de deshielos que condicionan los caudales de la cuen-
ca alta que tributan directa e indirectamente al embalse. Entre los
elementos de tipo antropogénico o influidos por la accién del hom-
bre y que reaccionan sinérgicamente con los elementos anteriores
cabe destacar las caracteristicas de la cubierta vegetal, donde las
actividades econémicas pueden generar procesos de deforestacion
importantes, deteriorando la capacidad reguladora que dicha cu-
bierta tiene sobre el recurso hidrico. Por otra parte, la situacion
actualmente existente puede demandar acciones positivas de recu-
peracion. Entre el tipo de efectos bajo andlisis, el estudio revisado
en el literal d) del punto anterior recomienda acciones técnicas
especificas basadas en riesgos asociados a la existencia del comple-
jo v que afectarian una superficie cercana a las 60.000 hectareas
ubicadas en la hoya superior. Tales acciones corresponden a:

i) exclusién de una superficie total de 52.772 hectdreas ubi-
cadas en subcuencas tributarias del rio Maule (13.670, y
dreas que drenan directamente sobre éste (39.102), ubica-
das aguas arriba del embalse Colbtin;

ii) restriccién (temporal y permanente) sobre un total de
4.363 hectdreas de las cuales 4.122 corresponden a areas de
restriccion temporal (10 afios) de extraccion lefiosa en las
inmediaciones del embalse Colbun,;

iii) forestacion en inmediaciones del rio Maule aguas arriba
del embalse Colbin en un total de 1.450 hectdreas.

Asimismo, las actividades de regulacién y manejo del sistema
hidrico aguas arriba del embalse ejercen una influencia significati-
va sobre el factor discutido; entre los elementos mds irnportantes
de dicho sistema estdn la Laguna del Maule, la Laguna Invernada,
las centrales hidroeléctricas de Cipreses e Isla y el Canal Melado
que permite, de hecho, transferir caudal embalsable del rio Mela-
do a caudal no embalsable del rio Ancoa 7 para efectos de regadio.

El segundo factor apunta a la consideracién de efectos o ele-
mentos de caracter fundadamente antropogenicos y que se expre-
san en procesos de contaminacién de los recursos hidricos aguas
arriba del embalse y en el embalse mismo; contaminacién que se

17 En relacién con el manejo de este factor se presenta una interesante conexién
con el grupo de efectos hacia adelante que se analizan luego: en la medida que el
canal Linares se implante, el servicio que éste otorgue a los terrenos que se ubican
al poniente implica reducir las demandas de los sistemas ubicados al oriente, entre
los que se ubica el rio Ancoa. De aqui que el caudal del rio Melado que se transfiere
hacia el Ancoa (a través del canal Melado) pueda reducirse para dejar que continte
hasta el embalse, utilizarse en generar energia (en Colbun y Machicura) y luego
recuperarse para el riego mediante el canal Linares. )
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genera por la presencia de residuos caracteristicos: nutrientes, re-
siduos persistentes y sedimentos. Dadas las caracteristicas econd-
micas del 4rea y los patrones de asentamiento humano y locali-
zacién industrial, la contaminacion por residuos persistentes puede
considerarse como un efecto de relativa poca significacién al me-
nos en el corto y mediano plazo.

El tercer factor corresponde a la necesidad de observar una
serie de fenémenos que influyen sobre la vida 1til de la obra, entre
los cuales destaca el problema de la sedimentacion. En relacién
a este problema, el proceso mds relevante lo constituye la erosion
a la que pueden estar enfrentdndose los suelos de la hoya superior
del rio; las acciones a observar en este sentido son aquellas que
pudieren acelerar el fenémeno erosivo asi como también aquellas
que, consecuentemente, apuntan a evitar que lo anterior ocurra y
a detener los procesos existentes. En este sentido, las acciones
sefialadas mds arriba en términos de definicion de dreas de exclu-
sidn, restriccion y forestacion, cumplen el doble propésito de pre-
venir avenidas y de controlar los procesos erosivos y el subse-
cuente arrastre de sedimentos hacia el embalse. Debe sefialarse,
en todo caso, que el nivel de informacién y conocimiento de los
procesos sefialados es insuficiente por lo que en el capitulo final
se volverd sobre el punto.

En la figura de pdg. 163 se presenta un diagrama que pretende
graficar las diferentes lineas a través de las cuales se hacen sentir
los “efectos hacia atrds” de la presencia de la obra bajo andlisis.

b) Efectos hacia adelante

En este grupo de efectos puede distinguirse entre aquellos que
se generan o pueden generarse como resultado de la obra misma
(embalse) y aquellos que surgen como consecuencia de la utiliza-
cion de los recursos que su presencia (en tiempo y espacio) hace
actual o potencialmente disponibles,

En la primera categoria pueden sefialarse los siguientes:

i) efectos sobre el clima, los que dada la magnitud de la
superficie de la masa de agua que apareceri como conse-
cuencia del embalsamiento, pueden llegar a ser significa-
tivos+a nivel de microclima en el perilago; en todo caso,
y en un radio que habria que estudiar, pueden esperarse
cambios en la humedad relativa del aire, temperaturas
maxima y minima, amplitud térmica diaria y tension de
vapor; ,

ii) efectos sobre la flora derivados de la alteracién ecoldgica
que generan los embalses, ¥y que puede conducir al desa-
rrollo exagerado de ciertas especies de vegetales acuaticos
con los consiguientes perjuicios. Este tipo de fenémeno
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iii)

iv)

es particularmente importante en embalses de multiples
colas donde se favorece la existencia de rios de corriente
lenta y una estructuracién de canales de regadio sensibles
a los efectos de dicho crecimiento; atin cuando el embalse
Colbtin no obedece a tales caracteristicas, ello no elimina
la necesidad de observar dichos fenémenos adecuadamen-
te. En esta materia debieran considerarse las plantas supe-
riores autéctonas y las introducidas, las sumergidas y las
flotantes. El eventual crecimiento excesivo de ciertas
hidrdéfitas es particularmente importante en aquellas dreas
inundadas de pendiente suave, donde pueden provocar de-
terioro de la calidad del agua por acumulaciones de restos
organicos (incremento de la DBO) lo que finalmente da al
agua caracteristicas dafiinas en si mismas como también
al favorecerse el desarrollo de vectores o huéspedes de
agentes infecciosos o parasitarios; ello mismo genera limi-
tantes para el desarrollo de la fauna icticola, todo lo cual
redunda en un deterioro del recurso y sus posibles usos
en términos recreativos y turisticos;

efectos sobre la fauna, respecto de la cual conviene distin-
guir aquella de tipo terrestre existente en el idrea a ser
inundada y que al desplazarse, generard modificaciones
en los hibitats circundantes cuyos efectos finales de tipo
econdémico, sanitarios y ecolégico en general son dificiles
de predecir tanto en lo que se refiere a intensidad como
a cobertura, sin estudios especificos acerca de distribu-
cién de especies, abundancia relativa, etc., los cuales no
han sido efectuados. ,
Por otro lado, también es importante considerar el efecto
de la obra sobre los recursos icticolas preexistentes (sus
posibilidades de mantencion y desarrollo en presencia de
la obra) y las posibilidades de introduccién de especies
exoticas que puedan constituir un recurso econémico sig-
nificativo asi como desarrollo de actividades turisticas y
recreativas.

En sintesis, en esta materia, debe llamarse la atencion
sobre los siguientes aspectos al menos: aceptacién y apro-
vechamiento por parte de la fauna existente en las nuevas
condiciones creadas por el embalse; modificacién de la
distribucién territorial de especies existentes y apari-
cién de nuevas especies en el drea; identificacion de
adaptaciones de tipo transitorio y aquellas de caracter
permanente, especialmente en lo que a cadenas tréficas
se refiere. Todo ello referido a la fauna de vertebrados
como también a la entomofauna.

efectos sobre la calidad de las aguas, ya que desde el mo-
mento que se cambia un régimen de curso libre por uno
regulado, se genera un ccnjunto de factores que pueden
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potencialmente contribuir, favorable o negativamente, a
modificar la calidad de las aguas.

Esta modificacion opera tanto sobre los recursos superficiales
como sobre aquellos subterrdneos. En el primer caso, el tipo de
efectos corresponden al riesgo de contaminaciones de diverso tipo
motivadas tanto por los procesos ecolégicos involucrados como
por las formas de ocupacién del territorio que pudiese inducir la
presencia de la obra. También resulta interesante llamar la aten-
cién sobre el efecto que —en términos de la calidad del recurso—
tiene la obra de embalsamiento misma sobre su uso para el riego.
Los estudios existentes en este sentido apuntan m4s a la cuestion
de cantidad, descuidando los aspectos cualitativos. En cuanto a
las aguas en el subsuelo, con seguridad la existencia del embalse
generard una modificacién en las capas de acuiferos, redundando
eventualmente en ung modificacién de su calidad.

En la siguiente figura se grafican las lineas gruesas de vin-
culacién entre la obra y los efectos discutidos.

En la segunda categoria, esto es, entre aquellos efectos que
surgen a consecuencias de la utilizacion de los recursos que la
presencia de la obra hace disponibles actual o potencialmente, des-
tacan los siguientes:

i) en primer lugar, y lejos el de mayor significacién desde
un punto de vista regional, se encuentra el incremento
de y mayor seguridad en la disponibilidad de agua para
el riego. Tal como ha sido sefialado anteriormente en este
informe, tanto en los planteamientos de los primeros re-
portes vinculados al proyecto como en las informaciones
m4ds recientes se atribuye a la obra en discusién un poten-
cial que podria implicar la incorporacién a la agricultura
de riego de 125.000 hectdreas actualmente de secano y
mejorar las condiciones de riego actual de otras 330.000
hectdreas. Se hace necesario destacar, sin embargo, que
dicho efecto es potencial en su mayor proporcion, y sus
posibilidades de concretarse en la practica descansan, por
una parte, en la ejecucién del proyecto de infraestructura
de regadio que se muestra en las Figuras N° 3 y N¢ 4%
y, por la otra, en la seguridad de contar con un flujo esta-
ble del recurso hidrico capaz de satisfacer las demandas
asociadas al trazado de dicha infraestructura adicional.
También debe destacarse que la primera exigencia depen-
de en alguna medida importante del cumplimiento de la
segunda, ya que ésta condiciona la factibilidad técnica y
econémica de aquella, junto a otros factores. Dada la

18 Cuyo componente principal, como puede apreciarse, es el llamado Canal
Linares.
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importancia que este impacto tendria sobre las posibili-
dades de desarrollo regional, se volverd sobre €l al anali-
zar el drea de influencia de 1a obra, los aspectos de politica
asociados a esta intervencién en el medio ambiente y las
cuestiones institucionales. Por de pronto, basta sefialar
que la cadena de efectos que se asocia a este impacto
potencial de la obra sobre el riego, se inserta de lleno
entre aquellos que configuran el proceso de desarrollo
agropecuario y rural del drea de influencia del proyecto;

ii) en segundo lugar debe mencionarse el conjunto de efec-
tos asociados al desarrollo de actividades turisticas y re-
creativas en torno a los recursos ambientales que se gene-
ran a partir de la obra bajo andlisis. En este sentido puede
sefalarse el eventual surgimiento de procesos de conta-
minacién a que se hizo referencia al discutir los “efectos
hacia atrds”, como resultado de la intensidad y esquemas
de ocupacidén del territorio que el desarrollo de dichas
actividades pudiese generar; estos mismos procesos cons-
tituyen un factor de retrcalimentacién negativa sobre el
potencial turistico, por lo que su andlisis e incorporacién
a la planificacién del desarrollo sectorial deberia contem-
plarse explicitamente; y

iii) por ultimo, dentro de esta revisién general de los efectos
ambientales asociables al complejo, deben mencionarse
aquellos que, indirectamente, podrian surgir del mejora-
miento de la red vial que se deriva de la construccién y
posterior operacién de las obras. Efectos que se dejarian
sentir principalmente a través de la influencia que dicho
mejoramiento puede tener sobre los patrones de asen-
tamiento humano y localizaciéon de actividades en 4reas
circundantes al complejo y su correspondiente impacto
ambiental en términos de procesos contaminantes, usos
competitivos del territorio, presiones sobre los recursos
de flora y fauna, etc.

4, El drea de influencia del Complejo

Tal como se seiflalara al comienzo del punto anterior, la tipologia
de efectos atribuibles potencialmente al proyecto, constituyen ele-
mentos de juicio esenciales para definir su drea de influencia.
En este sentido, se distingue la influencia del proyecto en sus di-
mensiones espaciotemporal, sectorial, institucional y disciplinaria.

a) Area de influencia espacio-temporal
Ciertamente, por sus caracteristicas, magnitud y condicionan-

tes técnico-econdmicas, 1a obra bajo andlisis extiende su influencia
tanto en el corto como en el largo plazo. La cobertura espacial de
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dicha influencia, por su parte, es funciéon de la perspectiva tem-
poral que se adopte y de la vigencia que mantengan los diferentes
propdsitos originalmente asignados a la obra. Es asi como la vigen-
cia del aprovechamiento energético y la implementacién simultdnea
de las obras de embalsamiento de Colbuin y Machicura y las cen-
trales hidroeléctricas correspondientes mds la de Chiburgo, junto
con la incorporacion de dichas centrales a la red nacional de in-
terconexion eléctrica, extienden la influencia del complejo préc-
ticamente a todo el territorio nacional servido por dicha red, en
en el corto plazo.

No hay duda que este nuevo aprovechamiento del potencial
energético del sistema hidrolégico del rio Maule tendrd efectos
sobre la dimensién ambiental en esta amplia drea de influencia.
A modo de ejemplo puede sefialarse que en la medida que el apro-
vechamiento permita garantizar una oferta enérgica abundante a
precios relativamente estables a los centros urbanos mds impor-
tantes (Santiago, Valparaiso - Vifia del Mar y Concepcién) el com-
plejo estara contribuyendo a viabilizar la continuidad del estilo
de desarrollo concentrador y, por esa via, a magnificar las conse-
cuencias ambientales de dicho estilo.?

Por razones obvias no entraremos en un andlisis de esta in-
fluencia. Su mencién, sin embargo, se ha estimado conveniente ya
que en el andlisis de las politicas de desarrollo global, energético y
ambiental a nivel nacional, dicha influencia debiera considerarse
adecuadamente.

La vigencia del aprovechaniiento en riego en los términos origi-
nales, implica que desde esta perspectiva el drea de influencia del
complejo se extiende a una buena parte de la cuenca del rio Maule,’
tal como puede apreciarse en la Figura N¢ 15 siguiente. Obviamente
que la extension completa del drea de influencia sefialada opera-
ria, en cualquier forma, en una perspectiva de largo plazo si se
tienen en cuenta los multiples factores que, por una parte limitan
las posibilidades de una puesta en riego acelerada del drea com-
pleta y, por la otra, determinan prioridades diversas en las inver-
siones de infraestructura correspondientes.

Debe sefialarse que el efecto que las obras de embalse tienen
sobre el problema de avenidas queda incluido, en cuanto a érea
espacial de influencia, en aquella definida para los efectos a través
del riego. Segtin el estudio acerca de las cuencas de los rios Mata-
quito y Maule, los problemas torrenciales identificados se ubican
principalmente en torno a la confluencia de los rios Maule, Claro
y Loncomilla y que, como se aprecia en la Figura N° 5, queda dentro
del drea de influencia ya definida.

La consideracion, por otra parte, de los “efectos hacia atras”,
extiende el drea de influencia, en una perspectiva tanto de corto

19 Para un andlisis en profundidad de este tema, ver Sunkel, Osvaldo y N. Gligo
(eds.), “Estilos de desarrollo y medio ambiente en América Latina”, Fondo de Cultura
Econémica, México, 1980.
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como de largo plazo, hacia la cuenca superior, principalmente como
consecuencia de las actividades de proteccién y mejoramiento de .
la cubierta vegetal que surgen como necesarias para controlar el
problema de las avenidas y de la sedimentacién. En base a las zonas
de peligrosidad y a las dreas de manejo identificados en el estudio
reportado en el literal d) del punto anterior, la Figura N°¢ 6 muestra
la extension que tendria el d4rea de influencia del complejo por este
concepto. '

Puede sefialarse que, en general, los elementos revisados per-
miten configurar el area de influencia del complejo desde el punto
de vista espacial o territorial, tanto en el corto como en el largo
plazo. En la Figura N¢ 7 se presenta dicha drea en términos gruesos,
cuyo contorno corresponde a una perspectiva temporal de largo
plazo.

De acuerdo con esta determinacioén, es posible sefialar que el
area de influencia potencial del complejo Colbun-Machicura se ex-
tiende sobre una superficie que totaliza aproximadamente 10.00
kilémetros cuadrados. Ello equivale a priacticamente el 50% de la
superficie total de la cuenca e incluye a aproximadamente el 25%
de la superficie potencialmente regable. Estas magnitudes son de
gran importancia para la determinacién de las vias de incorpora-
cién de la dimensién ambiental a los procesos de planificacion
regional que se discuten mds adelante.

b) Influencia sectorial directa del complejo

De acuerdo a los efectos considerados y teniendo en cuenta
los objetivos de aprovechamiento del proyecto, es posible sefialar
que éste extiende su influencia directa sobre los siguientes sectores,
de acuerdo con la clasificacion convencional de actividades:

i) Sector Silvoagropecuario: a través de los efectos ‘“hacia
atras” involucra al subsector forestal, principalmente en
cuanto a las actividades de proteccion y mejoramiento de
la cubierta vegetal de las subcuencas superiores asociadas
al rio Maule; por otra parte, mediante los efectos poten-
ciales sobre el recurso agua para regadio involucra al
subsector agricola y pecuario;

ii) Sector de Servicios: principalmente en aquel subsector
identificado con las actividades turisticas, a través de los
efectos hacia adelante identificados en el punto anterior
vy que dicen relacién con el aprovechamiento recreativo y
turistico de las obras.

iii) Sector de Pesca: aun cuando el recurso actual y aquel que
potencialmente pudiese desarrollarse en torno a las obras
de embalse no se ha estudiado como para. determinar su
influencia hacia este sector mds alld de la pesca deportiva,
no puede desecharse “a priori” dicha influencia;

¢



_ (Svaly VIoYh $010348) VIDNE0Tamel 36 WINEL04 VIBY : O3 M Yeond _

YININIVOS BA WLy e

(4T 'MOISVLSRBOL DY ‘ NO 1S 0T DIe)
TYAVANBHNOOEY SVIINOLL SINGIYNY NOS 1

BIOVH O Y vOETa 2ew Yoneesees w0 vawy 72727

SBWVIVidem SEYNOIWCNENOIRY Mip
BUOVH ' W YIRTQ 300 VONENA2Q90E 3¢ VANY:




| OtTEMOD 12Q VIDKEO 1AM Aa WIVRIOD VIBY : /5N VI




174 O Santiago Torres

iv) Sector Energia: por sus efectos significativos sobre la
capacidad instalada para generacién de hidroelectricidad
a nivel nacional.

Aparte de los sectores mencionados sobre los cuales la obra
bajo andlisis ejerce una influencia directa, es indudable que por la
magnitud de tal influencia en términos especiales y por su intensi-
dad en los sectores ya identificados, ella permea hacia practicamen-
te todos los sectores de un modo indirecto. Si se foman en cuen-
ta las diferentes vias que pueden emplearse para lograr una ade-
cuada incorporacién de todos los efectos ambientales (positivos y
negativos) que surgen directa e indirectamente de la existencia y
aprovechamiento de la obra, dentro de la gestién del desarrollo
regional, es indudable que la influencia indirecta sefialada abarca
también a sectores o subsectores tales como la industria y agroin-
dustria, servicios financieros y de asistencia técnica, transportes,
construccion, etc.

c¢) Influencia institfucional -

Tanto el area de influencia espacial como aquella sectorial
determinan la influencia que el complejo tiene sobre el sistema
institucional. Desde el momento que el aprovechamiento energé-
tico se inserta, necesariamente, en la politica energética nacional,
la influencia institucional también se extiende a este nivel, espe-
cialmente en la medida que la eventualidad de conflictos tempo-
rales 0 permanentes entre éste y otros aprovechamientos exista.
Por su parte, en materia de riego, también se plantea el aprove-
chamiento del proyecto y las inversiones complementarias para
este propdsito, dentro de una politica nacional de incrementc y
mejoramiento de la superficie regada del pais. De aqui que, a este
nivel, las instifuciones que se ven comprometidas por la influencia
de la obra bajo andlisis son las Comisiones Nacionales respectivas
(de Energia y de Riego) y, por supuesto, la Direccién Nacional de
Aguas. Cahe sefalar que las referidas Comisiones, cuya funcién
primordial es la definicién de las politicas de desarrollo perti-
nentes, 8orresponden a instancias de nivel ministerial que tie-
nen como elementos comunes a los Ministerios del drea econd-
mica. En términos operacionales, las instifuciones directamente
involucradas a este .nivel son el Ministerio de Obras Ptblicas a
través de su Direccion de Riego tanto nacional como regional y el
Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccion a través de
la Empresa Nacional de Electricidad, ENDESA, filial de 1la Corpo-
racion de Fomento de la Produccion, CORFO.

Aidn cuando en la generalidad de los casos las instituciones
involucradas que pertenecen al sistema de diferentes sectores res-
_ponden a sus respectivas politicas nacionales, es en los casos de
energia y riego donde la influencia se da en términos mds precisos
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y concretos. Por tal razdén, para las otras instituciones que se
seflalan a continuacién, se ha determinado el nivel regional como
aquél relevante. Para evitar repeticiones, a partir de los efectos
discutidos anteriormente se mencionardn las instituciones cuya
area de accién recibe influencia directa de la obra.

— Corporacién Nacional Forestal, CONAF VII Reglén

— Direccién Regional de Turismo

— Direcciéon Regional de Vialidad

— Secretaria Regional Ministerial de Agricultura
(Oficina de Planificacién Agricola)

— Secretaria Regional Ministerial de Bienes Nacionales

— Secretaria Regional Ministerial de Salud

— Servicio Nacional de Pesca (Direccién Regional)

Desde el momento que la perspectiva adoptada para efectuar
el andlisis de la influencias que ejerce la presencia de la obra y
sus proyectos de inversién complementarios es aquella del desa-
rrollo, dicha influencia se tiende a generalizar mds alld de los
efectos directos y compromete a la estructura de gobierno inte-
rior de la Nacién; esto es, a la Intendencia Regional y la Secretaria
Regional de Planificacién y Coordinacién, a las Gobernaciones Pro-
vinciales de las Provincias de Talca, Linares y Cauquenes y a las
Municipalidades de las diferentes Comunas cuyos territorios y po-
blaciones reciben los efectos directos e indirectos de la obra. La
influencia sobre las acciones de otras instituciones regionales tales
como la Corporacién de Fomento de la Produccion, el Servicio de
Cooperacion Técnica, el Instituto de Desarrollo Agropecuario, el
Servicio Agricola y Ganadero, entre otras, dependerd —en su inten-
sidad— de las vias gque se adopten para lograr una adecuada incor-
poracién de la dimensién ambiental en los procesos de planifica-
cién del desarrollo regional; cuestion sobre la que se vuelve en el
ultimo capitulo del informe.

Antes de finalizar la discusién sobre la influencia del Complejo
Colbiin-Machicura, se hace necesario vincular las cuestiones espa-
ciales e institucionales antes resefiadas, especialmente en lo que
dice relacién con la divisién politico-administrativa. Tal como pue-
de apreciarse en la Figura N°¢ 8, en la que se superponen el drea de
influencia espacial directa del Complejo y la divisién de la regién
en sus Provincias y Comunas, destaca el hecho que la primera se
mantiene dentro de los limites de la VII Regién. Se evitan asi, las
complicaciones referidas en el Capitulo I que afectan a los esque-
mas de planificacién cuando se produce la “invasion” de la influen-
cia ambiental de un proceso relevante como el analizado hacia dis-
tintas unidades administrativas de planificacién. Dado lo extenso
del area geografica de influencia, sin embargo, 1o anterior no es
vélido para el nivel comunal, donde se aprecian dos fenémenos que
vale la pena destacar. .
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En primer lugar, el que las fronteras intercomunales coinciden
en una proporcion significativa con los rios mds importantes de la
cuenca, dividiendo asi las respectivas subcuencas entre dos o mds
unidades comunales (ver Figura N° 9); y en segundo lugar, las
caracteristicas topograficas, de suelos y de disefio de la infraes-
tructura de regadio existentes y proyectadas determinan que las
zonas o dreas de regadio tampoco - coincidan con la estructura co-
munal. Todo ello implica que, cualquiera sea la via que eventual-
mente se utilice para incorporar la dimensién ambiental a la plani-
ficacion, deberan aplicarse importantes esfuerzos de coordinacién
y cooperacion intercomunal por parte del gobierno regional y los
gobiernos provinciales, principalmente a través de la accién de las
correspondientes Secretarias de Planificacién y Coordinacion.

C. El complejo Colbiun-Machicura y la politica de desarrollo.
La dimension ambiental

Es un hecho observable que bajo las actuales circunstancias
econémico-politicas del pais, resulta dificil plantear un marco de
referencia para discutir la insercién del complejo Colbuin-Machi-
cura desde la perspectiva ambiental, en materia de politicas de
desarrollo. Efectivamente, con la reestructuracion del gabinete
ministerial producida en el mes de abril y que afecté a las carteras
de Hacienda y Economia, se prevé un cambio respecto del estilo
que se habia observado en los ultimos afios, al menos en cuanto
al uso de instrumentos de politica en pos de reactivar la economia
nacional. Aun cuando a la fecha de elaboracién de este informe,
las medidas concretas en que se traduciria dicho cambio de estilo
no eran conocidas en su detalle, los antecedentes disponibles sefia-
lan un énfasis en la generacion de empleo principalmente a través
de la construccion (privada y publica) y de promover la actividad
agricola. Tal accion se basard en planes trienales flexibles que se
irén adaptando afo a afio a las circunstancias que marquen la evo-
lucién del proceso. _

Desde esta perspectiva, aunque siempre en el terreno especu-
lativo, la potencialidad anotada respecto de la influencia del com-
plejo sobre una proporcién significativa del territorio regional via
la implantacién de nuevas obras de regadio (Canal Linares) puede
ganar espacio en la escala de prioridades que determinars la asig-
nacién de recursos para el desarrollo, junto con el impulso sub-
secuente a la actividad agricola asociada a dicha infraestructura.

En todo caso, el grado de incertidumbre anotado afecta esen-
cialmente a aquellas medidas de politica de relativo corto plazo
ya que segun la informacién disponible, la estrategia global de
desarrollo que determina la politica de largo plazo, no sufriria
modificaciones sustantivas.
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Dentro de esta estrategia ® interesa observar fundamentalmen-
te tres elementos: la politica ambiental a través de la politica de
desarrollo de aquellos sectores que son influenciados por la exis-
tencia de la obra, la politica de desarrollo regional y el marco de
referencia que otorga la estrategia global de desarrollo nacional.

1. La estrategia global de desarrollo

Para los efectos de este informe, destacan como relevantes
los objetivos que sefiala la estrategia en cuanto a alcanzar un
desarrollo econémico alto y sostenido, lograr un desarrollo social
que tienda a eliminar las desigualdades extremas y propender a
una desconcentracion espacial de la actividad econémica uno de
cuyos objetivos especificos es lograr un aprovechamiento integral
de los recursos naturales y las potencialidades geogrdficas de las
diferentes regiones del pais.

Desde el punto de vista del marco de organizacién de la socie-
dad donde se inserta esta estrategia, se destaca el rol subsidiario
del Estado y la funcién del mercado como herramienta para la
asignacién de los recursos. Sin embargo, 1o anterior no resulta
contradictorio con la apreciacién formulada en el punto 1 del Capi-
tulo I de este informe en cuanto a la posible evolucién que podria
- tener en el relativo corto plazo la operatoria del sistema de mer-
cado. Efectivamente, también se sefiala que la organizacién fun-
damental de la sociedad corresponde a la de una ‘“economia mizta
moderna en la que tanto el Estado como el sector privado desem-
pefian un rol basico”. En este contexto, la accion de los diferentes
agentes nacionales “se enmarcars dentro de las directrices estable-
cidas en el Sistema Nacional de Planificacion, verdadera columna
vertebral de la Estrategia de Desarrollo”... en la que se reconoce
a la planificacion como “una eficaz herramienta orientadora e im-
pulsadora del desarrollo, .. ”X

2. La politica ambiental

Dentro del contexto de la estrategia de desarrollo no se esta-
blece especificamente una politica en este ambito. Sin embargo ella
se encuentra presente, explicitamente en algunos casos e implicita
en otros, en las politicas de largo plazo definidas para los dife-
rentes sectores.

Desde la perspectiva de la salud, se plantea una alta prioridad,
en los planes de inversién publica, al suministro adecuado de agua
potable y establecimiento de sistemas sanitarios de eliminacién de
excretas tanto en el sector urbano como en el sector rural. Como

2 La revisién de los diferentes elementos de 1a estrategia global y de las poli-
ticas componentes se basa en Odeplan, “Estrategia Nacional de Desarrollo Econémico
y Social. Politicas de Largo Plazo”, Santiago, setiembre de 1977. :

2t Odeplan, op. cit, p. 14.
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efecto secundario pero de gran importancia especialmente para el
sector rural, ello implica reducir los niveles de contaminacién bac-
teriana de las aguas superficiales y subterrdneas. También se sefia-
la como elemento de la politica de salud la realizacién de campa-
fias, acciones y controles que tiendan a evitar la contaminacién
excesiva del aire, agua y suelo, apuntando de esta manera a uno
de los “efectos hacia atrds” discutidos antes y que se vincula prin:
cipalmente con el aprovechamiento turistico de los embalses y la
evolucion eventual de asentamientos humanos inducidos por dicho
aprovechamiento y por otras actividades posibles.

La estrategia también contiene elementos de politica ambien-
tal vinculados al drea de los recursos naturales, gue para los efec-
tos de este informe resultan de mayor relevancia. La mayor parte
de estos elementos se inscribe en la estrategia de desarrollo del
sector agricola. Previo a su revision, conviene destacar que entre
los objetivos de esta estrategia, la erradicacion de la pobreza ex-
trema rural ocupa un lugar destacado y explicito. Ello tiene espe-
cial importancia ya que, tal como se ha mencionado antes, uno de
los factores condicionantes del deterioro y degradacion de los re-
cursos medioambientales en el sector es, precisamente, la presion
que lsobre dichos recursos ejercen los grupos de mayor pobreza
rural.

Cabe sefialar que dentro del drea de influencia del Complejo
Colbin-Machicura derivada del efecto riego, aproximadamente un
13 % de la superficie neta explotable corresponde a explotaciones
minifundistas, donde la incidencia de suelos de clase III y IV al-
canza al 82 % del total. De aqui que resulte de gran relevancia el
planteamiento de lineas de politica especificas en el sector, dentro
de la politica general de regionalizacién que se discute més adelan-
te, en el sentido de “implementar los programas de desarrollo
rural con un concepto de unidad de propésitos e integralidad de
las soluciones, coordinando las politicas rurales de vivienda, edu-
cacion, comunicaciones, etc”.2

Una de las lineas directrices generales de la estrategia de desa-
rrollo agricola es el logro de eficiencia y racionalidad en el uso de
los recursos productivos sectoriales; para ello y entre otras politi-
cas, se sefiala explicitamente aquella de aprovechamiento y conser-
vacién de los recursos naturales a través del establecimiento de
normas universales que regulen la actuacién privada en tales ma-
terias y su control correspondiente. Sin perjuicio de la universali-
dad sefialada, se plantea como una cuestién importante la adecua-
cién de las politicas y leyes a las condiciones geosocioeconémicas
caracteristicas de las distintas regiones del pais, incluso mediante
reglamentos regionales especiales. En este sentido, se otorga el
espacio suficiente para la definicion de normas y politicas de apro-
vechamiento y proteccién de los recursos que genera la presencia

22 Odeplan, op. cit., p. 82.
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del Complejo, disefiadas de acuerdo con las particularidades que
éste impone a toda la red hidrogréifica del rio Maule y sus corres-
pondientes subcuencas.

Un elemento especifico de politica sectorial en este sentido,
relevante para la gestién ambiental del Complejo, lo constituye la
aceptacion del mecanismo de bonificar proyectos de dreas especi-
ficas tales como cuencas erosionables, reservas o0 parques nacio-
nales con proposito de protecciéon de obras de regadio, conserva-
cién de flora y fauna, prevencion de la erosion, ete.

En cuanto al recurso hidrico, éste se ubica en el sector de
obras ptiblicas dentro de la estrategia. Las lineas gruesas de politi-
ca en este sentido son: propender a la descentralizacién hacia las
regiones y los usuarios de modo que sea a este nivel y respetando
la asignacién nacional, que se produzca su manejo, el cual debe ser
realizado “en forma integrada, vale decir, de acuerdo a las verda-
deras necesidades que existan a nivel de cada cuenca’; reconocer
el cardcter de bien ptiblico del recurso debiendo el Estado velar
por su aprovechamiento eficiente; sin perjuicio de lo anterior y,
por lo tanto, de los mecanismos de estimulo y castigo que el Esta-
do estime necesario establecer, asignar derechos transferibles de
uso y determinar precios que reflejen su escasez relativa.

En materia de aprovechamiento, la politica correspondiente a
los recursos hidraulicos en el sector de energia sefiala que ios dise-
fios de estos recursos considerardn embalses para usos multiples,
produciéndose una coincidencia con la concepcién original del pro-
yecto Colbun; la politica correspondiente a estos recursos en mate-
ria de riego, por su parte, ademads de ratificar los conceptos gene-
rales sefialados en el parrafo anterior, enfatiza la responsabilidad
privada en lo que se refiere a las inversiones menores inter e intra-
prediales y establece la necesidad de implementar programas de
asistencia en técnicas mejoradas de regadio a nivel de unidad pro-
ductora. "

Por tltimo, la estrategia de desarrollo del sector turismo con-
tiene también politicas ambientales de largo plazo que se vinculan
directamente con el aprovechamiento que en este campo se plantea
para el Complejo Colbun-Machicura. En este sentido, otorga al Es-
tado la responsabilidad de “realizar acciones que permitan preser-
var las condiciones del medioambiente natural y humano, en espe-
cial respecto a los problemas de contaminacién ambiental y la des-
truccidon del paisaje por el uso indiscriminado de los recursos” y
de “realizar investigaciones acerca del medio fisico y sus valores
turisticos...”®

23 QOdeplan, op. cit., p. 161,
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3. La politica de desarrollo regional

Esta drea de politica constituye un factor de gran importancia para
el logro de uno de los objetivos centrales de la estrategia nacional
de desarrollo mencionados anteriormente, cual es el de aprovechar
integralmente los recursos naturales y humanos y las pontecialida-
des geogrificas de las regiones, mediante una efectiva descentrali-
zacion espacial de la economia.

Una buena parte de las politicas sectoriales analizadas en el
punto anterior plantean la promocion del desarrollo regional a
través de una descentralizacion en la gestiéon de los recursos am-
bientales y su adecuado aprovechamiento. Parece oportuno enfati-
zar la politica de desarrollo rural como un componente explicito
en la estrategia, que apunta al desarrollo regional. Su objetivo
fundamental es “la eliminacion de la brecha existente entre los
niveles de vida de la poblacién urbana y rural y la integracion de
vastos espacios socio-econémicos al proceso de desarrollo regio-
nal”* Entre las politicas especificas de largo plazo, mds alld de
aquellas sectoriales que apuntan en el mismo sentido, destacan el
fomento a formas de organizaciéon y participacion de la pobla-
cién en la comunidad rural de modo que ésta alcance un papel
activo en el disefio de las soluciones a sus propios problemas y la
promocion de programas de desarrollo rural integral en dreas de
extrema pobreza.

En cuanto a la contribucion de la politica industrial a la estra-
tegia de desarrollo regional resulta interesante destacar el apoyo
estatal para la prospeccién y evaluacion de recursos naturales sus-
ceptibles de industrializacion, especialmente en el subsector de la
agro-industria e industria pesquera. Aun cuando la estrategia enfa-
tiza las ventajas o ‘“vocaciones naturales como factores orientado-
res en este sentido, no cabe duda que las obras vinculadas al Comy
plejo generan, dindmicamente, ventajas que pueden potenciarse
sobre la base de expandir, precisamente, su caracter de “comple-
jo” de recursos. Como elementos que merecen destacarse en esta
politica estan el fomento a la investigacién que entregue un mayor
conocimiento de los recursos y el fomento al desarrolio coopera-
tivo para facilitar, entre otros beneficios, el acceso a la obtencién
de créditos para el tipo de industrias sefialadas.

Por ultimo, la politica de desarrollo cientifico y tecnoldgico
indica entre las prioridades para canalizar los recursos provenien-
tes de la Asistencia Técnica Internacional, a las actividades de
potencial productivo sobre la base de utilizar recursos naturales
nacionales y a 10s objetivos de desarrollo regional.

Ahora bien, independientemente del mayor o menor énfasis
que se haya dado en los tultimos afios a 1os elementos particulares

24 Odeplan, op. cit., p. 24.
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de politica contenidos en la estrategia nacional de desarrollo que
se han revisado, su vigencia pareceria adquirir fuerza a la luz de
los, todavia escasos, indicios que estarian marcando el cambio de
estilo a que se hace referencia al comienzo de este capitulo.

D. BASES PARA UNA GESTION AMBIENTAL
MEJORADA DEL COMPLEJO

En este capitulo sugeriremos algunos caminos que pueden condu-
cir a mejorar la gestién ambiental del proyecto en funcion del de-
sarrollo. Para ello concentraremos la atencién sobre dos aspectos
centrales: en primer lugar repasaremos algunas vias que se han
sefialado para lograr una adecuada incorporacién de la dimension
ambiental en los procesos de planificacién del desarrollo y como
ellas resultan funcionales a las caracteristicas del complejo y sus
efectos; en segundo lugar, discutiremos las consecuencias que di-
chas vias tienen sobre la estructura institucional de la regién, su-
giriendo aquellas acciones que nos parecen mdas relevantes como
punto de partida para la discusion y andlisis que, sobre el particu-
lar, se espera realicen los participantes del Taller.

1. Vias para incorporar la dimension ambiental en los procesos
de planificacion del desarrollo

A partir de los elementos que brinda el andlisis efectuado en los
capitulos anteriores, particularmente en relacién a la concepcion
del proyecto Colbun como una obra de aprovechamiento multiple;
a los efectos y cadenas de efectos atribuibles a la presencia del
complejo como una intervencion significativa en el medioambiente
regional; al drea de influencia que ellos determinan; y a los elemen-
tos del marco de referencia para la planificacién del desarrollo
que se especifican anteriormente resulta también posible sefialar
como vias complementarias las siguientes, que contemplan dos ni-
veles de planificacion, cuatro procesos relevantes principales desde
el punto de vista de la obra en discusién, y otros dos procesos im-
portantes de tener en cuenta por su relacién de tipo mas indirecto
con el complejo.

a) Niveles de planificacion

Desde el momento que el drea de influencia espacial del
complejo asi como su influencia sectorial e institucional abarcan
una proporcion significativa del &mbito de accién regional, no ca-
be duda que en la tarea de planificar el desarrollo de la Regién
del Maule, el complejo Colbin-Machicura constituird un elemento
de enorme gravitacién. De aqui que se considere a la planificacién
regional como la primera via, que debiera observarse para —utili-
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zando como referente principal a la obra en cuestion— incorporar
la dimensién ambiental en la gestién del desarrollo.

Por otra parte, y enfatizando el hecho que en una medida casi
completa, los limites de la cuenta hidrografica del rio Maule no
exceden de aquellos de la VII Region por el Sur y a aquellos de
la subregion compuesta por las provincias de Cauquenes, Linares
y Talca, por el Norte, un segundo nivel de planificacién al interior
del ya sefialado que merece observarse con atencion para los pro-
positos buscados, es aquél de la planificacion al nivel de cuenca
hidrogrédfica. Mds atin, tal como puede observarse en la Figura
Ne¢ 10, la cuenca hidrogréfica del rio Maule ocupa una proporcion
significativa de la superficie total de la Regién y que incluye a una
parte también importante de la poblacién regional.

De aqui que se sugiere que, a partir del significado del comple-
jo Colbun-Machicura, dentro del esquema de planificacion de la
VII Region se implementen los mecanismos caracteristicos de la
planificacion de cuencas hidrogrdficas para, al menos, la cuenca
del rio Maule.

b) Procesos relevantes principales

Definidos los niveles de planificacion, los efectos caracteristi-
cos de la presencia del complejo permiten distinguir a lo menos
cuatro procesos relevantes desde el punto de vista ambiental que
pueden constituir elementos focales para la incorporaciéon de esta
dimension en la planificaciin de la cuenta. Ellos son el proceso de
desarrollo energético, el proceso de desarrollo turistico en funcién
de los recursos que la presencia del complejo genera, el proceso de
desarrollo rural integral de aquellas dreas de pobreza relativa ma-
yor (principalmente minifundistas), y el proceso de ampliacién y
mejoramiento de los sistemas de riego de la cuenta. De estos pro-
cesos, aquél de desarrollo energético es uno que cumple un papel
esencialmente parameétrico dentro del desarrollo de la cuenca, al
depender en forma casi absoluta de la politica nacional y los
programas de aprovechamiento del potencial hidroeléctrico exis-
tente en el pais y. en la cuenca.

En cuanto al proceso de desarrollo turistico, su relevancia se
aprecia en forma casi directa del andlisis de los efectos asociados
a él y que ya fueron mencionados anteriormente. Basta agregar en
este sentido, que las posibilidades de crecimiento de la actividad
son en general favorables si se considera la cercania de los recur-
sos, la carretera Panamericana (aproximadamente a 60 kms) y,
por lo tanto, de centros urbanos importantes (Santiago, Rancagua,
Curicd y Talca).®

El proceso de desarrollo rural integral de dreas de extrema
pobreza al interior de la cuenca es considerado relevante por dos

25 Ver SERPLAC VII Regién, “Plan Regional de Desarrollo 1982-1989”, Talca.
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razones principales: en primer lugar porque, tal como se sefialara
anteriormente alrededor de un 13 % de la superficie agricola del
drea de influencia de riego del complejo corresponde al sector mi-
nifundista; en segundo lugar, por las consecuencias ambientales que
habitualmente se asocian a las explotaciones agricolas de subsisten-
cia® y que se reflejan en un deterioro progresivo y pérdida de re-
cursos ambientales. No cabe duda, por otra parte, que el proceso
de desarrollo rural integral de dreas de extrema pobreza debe for-
mar parte de las condiciones necesarias para gue se asegure un
adecuado aprovechamiento del recurso hidrico involucrado en el
proceso que se sefiala a continuacion.

El tercer proceso relevante mencionado, sobre el cual deberia
ponerse atencion en la tarea de incorporar la dimensién ambiental
a la planificacion del desarrollo regional, es aquél del mejoramien-
to y ampliacién de los sistemas de riego de la cuenca. Ello, por
cuanto el agua es, en si misma, un recurso ambiental de primera
importancia y porque, adema4s, el proceso sefialado condiciona en
buena medida el ritmo de desarrollo agricola regional. En este
sentido, debe oObservarse tanto el comportamiento del proceso en
sus aspectos positivos como también en aquellos de caricter ne-
gativo que pueden resultar de un uso inapropiado del recurso.?

Adicionalmente, la relevancia de este proceso desde la pers-
pectiva que nos interesa, también descansa en la influencia que las
obras de regadio existentes y proyectadas ejercen sobre las carac-
teristicas del sistema hidrografico de la cuenca, tal como puede
apreciarse en las Figuras N¢ 3 y 4 anteriores.

¢) Procesos relevantes secundarios

Se plantean, por ultimo, otros dos procesos relevantes que,
siendo importantes desde la perspectiva ambiental, mantienen una
relacién indirecta con la obra bajo andlisis. Se trata, primero, de
los eventuales procesos de contaminacion de los recursos hidricos
que pueden afectar a la red hidrografica asociada al tramo del rio
Maule aguas abajo del complejo 2 y que provengan de la actividad
agricola la cual se conecta con el rio Maule en casi toda el area al
sur de él, a través de la subcuenca del rio Loncomilla y en el area
al norte de é€l, a través de la subcuenca del rio Claro. La localizar
cién del sistema urbano-industrial, por su parte, también implica
conectar las actividades correspondientes mediante las mismas

26 Para un andlisis de esta cuestién, ver Gligo Nicolo, “Estilos de desarrollo,
nsodernizacion y medio ambiente en la agricultura latinoamericana”, Estudios e
Informes de la CEPAL, N¢ 4, N.U., Santiago, 1981.

27 Sobre estas cuestiones la obra de Gligo, N. (op. cit.) entrega un profundo
andlisis, cuyas conclusiones no pueden dejar de considerarse en relacién con este
Proceso.

2 La contaminacién eventual de las aguas de los embalses derivada principal-
mente de la actividad turistica y otros servicios asociados, se incluye como un
elemento a considerar dentro del proceso de desarrollo turistico por el efecto directo
e inmediato que dicha contaminacién tendria sobre este tltimo.
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vias. Dados 1o extenso del area agricola y el nimero de centros
urbanos interconectados a través de esta red hidrografica, el pro-
ceso mencionado de contaminaciéon puede llegar a alcanzar caracte-
risticas graves en el largo plazo si no se mantienen una vigilancia
¥y un control adecuados.

En segundo término, e intimamente vinculado con el anterior,
se plantea como un proceso a ser vigilado aquél del desarrollo del
sistema urbano industrial, especialmente en 1o que dice relacion
con la disposicién de desperdicios y desechos derivados de sus ac-
tividades y los esquemas de microlocalizacion de estas ultimas.

En la Figura Ne¢ 11 siguiente se muestra esquemadticamente la
posicién de los distintos procesos anotados dentro del contexto de
la planificacién del desarrollo de la cuenca, la Region y el pais.

Se agrega a estos procesos, en dicha Figura, un tipo de accién
también relevante que subyace a la necesidad de proteger y conser-
var el complejo mismo y al propio desarrollo agricola, cual es la
protecciéon y manejo de los recursos forestales, especialmente en

-los tramos superiores de los rios que conforman la cuenca.

2. Consideraciones institucionales

En virtud de lo sefialado en el punto anterior y habiendo consta-
tado un grado importante de aislamiento institucional alrededor
del complejo en su etapa actual, a continuacién se sugiere, a gran-
des rasgos, un esquema de ordenamiento institucional que, sin
contravenir las relaciones jeradrquicas establecidas en la organiza-
cion administrativa de gobierno nacional y regional, posibilitaria
una adecuada incorporacién de la dimensién ambiental en el pro-
ceso de planificacion del desarrollo regional a través de la gestién
a nivel de la cuenca del rio Maule.

a) Establecimiento de una Comision Técnica Interinstitucio-
nal (CTI) cuya funcién primordial seria el analisis integra-
dor de los diferentes factores condicionantes del! desarro-
llo de la cuenca, coordinando e integrando las propuestas
vinculadas a los diferentes procesos relevantes anotados
en el punto anterior u otros que pudiesen considerarse con-
venientes de explicitar.

b) Establecimiento de Comisiones Operativas de Coordina-
cion, cuya funcién principal seria 1a de analizar y coordinar
las acciones de las diferentes instituciones regionales que
emanen de sus propias directrices, en torno a cada uno de
los diferentes procesos relevantes, al mismo tiempo que
realizar las proposiciones que surjan de 10s andlisis efectua-
dos, a la CTI para que €ésta los procese e integre al curso
normal de las acciones del gobierno regional.
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Tal como se desprende de la Figura N¢ 12 siguiente, donde se
identifican las instituciones eventualmente participantes, el esque-
ma propuesto no apunta a incrementar la burocracia regional asi
como tampoco plantea introducir nuevas lineas decisionales. Se
trata, en una primera aproximacién, de un esquema de refuerzo a
la funcién de planificacion y coordinacién del SERPLAC, organi-
zado alrededor de una férmula complementaria de planificacion
del desarrollo regional que busca, adicionalmente, asegurar la in-
corporacién adecuads de la dimensién ambiental.
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ANEXO N¢ 1 -

CARACTERISTICAS GENERALES DEL COMPLEJO
COLBUN-MACHICURA'!

1. Generalidades de la obra y centrales

El proyecto consiste en la creacion de un embalse artificial so-
bre el rio Maule, que se sitia en los ultimos contrafuertes cor-
dilleranos, a unos 60 kms al suroriente de la ciudad de Talca y
que almacenard un volumen de 1.490 millones de m® cubriendo
una superficie de 46,6 kms? Su obra fundamental es una presa
de tierra de 116 m. de altura, sobre el rio Maule. El aprovecha-
miento energético de estos recursos se logra mediante dos cen-
trales en serie hidrdulica (Colbuin y Machicura); la primersa iin-
plica una potencia instalada de 400 MW. Las aguas evacuadas
por la Central Colbin llegaran al embalse Machicura que regu-
lara los caudales de punta, el cual cubrird una superficie de .
8 km? y a cuyos pies se desarrolla la Central Machicura con
una potencia instalada de 90 MW,

Los elementos principales del embalse Colbiin son los siguien-
tes:

— Presa principal (116 m altura maxima,)

-— QObras de desviacién del rio Maule (dos ttneles)

— Vertedero del embalse (caudal de disefio 7.570 m?/seg.)

— Pretil Norte

— Pretil El Colorado (39 m altura, 2.620 m longitud)

— Pretil Centinela (18 m altura, 370 m longitud)

— Pretil Secundario (15 m de altura, 100 m longitud)

— Pretil Sur (15 m altura, 100 m longitud)

— Desagiie de Fondo (caudal de disefio 800 m’/seg.)

— Obras de evacuacién de la Central Colbun (capacidad
280 m3/seg.) .

Por su parte, los elementos principales del embalse Machicu-
ra son los siguientes:

I La informacion contenida en el Anexo ha-sido extraida de diferentes documen-
tos proporcionados por ENDESA.
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— Presa principal (32 m altura, 540 m longitud)

— Presa Secundaria (17 m altura, 225 m longitud)

— Pretil poniente (11 m altura, 2.670 m longitud)

— Obras de desviacion (del Estero Caballo Blanco)

- — Qbras de evacuacion de la Central Machicura

— Canal de devolucién al Rio Maule (capacidad, 280 m?/s.,
longitud 23,8 km) '

Obras de Riego complementarias
Por cuanto la construccién del embalse Colbtin interfiere con
los sistemas de regadio, su restitucion implica las siguientes
obras de riego complementarias.

a) Restitucién desde el embalse Colbun

— Entrega desde la presa principal, con tinel de aduccién
(38 mi/s.), tunel blindado, vidlvulas reguladoras, canal
de descarga y conexién al riego por canal Maule Sur y
sifén de cruce del rio Maule hacia el Norte.

— Entrega desde el pretil Colorado, que alimenta al canal
Maule Norte Bajo con el que empalma en el km 16,25
con un caudal midximo de 41 md/s.

b) Restitucion desde el embalse Machicura

— Canal de restitucién Sector Sur 1 (capacidad 46 m?/s,
longitud 17,2 km).

— Canal de restitucién Sector Sur 2 (capacidad 10,7 m/s,
longitud 1,8 km).

— Canal de restitucién Sector Sur 3 (capacidad 7 m¥/s, lon-
gitud 1,8 km).

— Canal de restitucién Sector Norte mediante sifén de cru-
ce del rio Maule con capacidad de 33 m?/seg.

Central Chiburgo

Por ultimo, dentro de las obras de restitucién del riego y devo-
lucién se contempla el aprovechamiento de la entrega, para
generar 32 MW adicionales de potencia instalada mediante la
Central Chiburgo.

En la Figura N°¢ A. 1 siguiente se muestra un plano descriptivo
general de las obras.?

2 Por la fecha de confeccién (enero 1977) no incluye la Central Chiburgo.
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IV. CONCLUSIONES DEL TALLER DE TRABAJO
SOBRE LA DIMENSION AMBIENTAL
EN LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO
DEL AREA DE INFLUENCIA DEL COMPLEJO
COLBUN-MACHICURA (CHILE)

(Talca, Chile, 3 y 4 d= mayo de 1984)

Si bien el Complejo Colbin-Machicura fue concebido como
una obra de aprovechamiento maultiple ha priorizado en su
construccion la generacion de energia. De esta manera, han
quedado pospuestos los programas de riego, desarrollo turistico,
pesca, desarrollo rural integrado, urbano industrial y forestal.

El sistema institucional integrado concebido para realizar
la coordinacion de la obra de aproveciiamiento maultiple
no funciond, debido a que no participaron varias instituciones
integrantes del convenio de coordinacion. En consecuencia,
la construccion de la obra quedo bajo la responsabilidad
directa de la Empresa Nacional de Electricidad (ENDESA}),
que a base de créditos externos, fue materializando
eficientemente el proyecto.

En la ejecucion.de las obras ha primado el interés nacional
de la generacion hidroenergética. Al riego generado por lo
obra, que también debe considerarse de repercusion nacional,
no se le ha dado ni la prioridad ni los recursos requeridos.

La evolucion de la construccion del complejo pone
de manifiesto una falta de participacién regional en el mismo,
lo que ha influido en las prioridades oltorgadas en la obra.

No obstante, las medidas tomadas por ENDESA en relacion
con las bocatomas de riego y la reposicion de canales aseguran
la funcionalidad de las futuras inversiones en esta actividad.

El proyecto de las obras muestra que no hubo andlisis
de las repercusiones en el medio ambiente y de las
cadenas de efecto.

Desde el momento en que el drea de influencia espacial
del complejo, asi como su influencia sectorial e institucional,
abarcan una proporcion significativa del dmbito de accion
regional, no cabe duda que en la tarea de planificar el desarrollo
de la Region del Maule, el Complejo Colbin-Machicura
constituye un elemento de enorme importancia. Por ello se
considera la planificacion regional como la primera via que
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deberia tomarse en cuenta —utilizando como referente principal
la obra en cuestion— para incorporar la dimension ambiental
en la gestion del desarrollo.

Los efectos caracteristicos de la presencia del complejo
permiten distinguir a lo menos cuatro procesos relevantes desde
el punto de vista ambiental, que pueden constituir elementos
focales para la incorporacion de esta dimension 'en la
planificacion de la cuenca. Ellos son el proceso de desarrollo
energético, el proceso de desarrollo turistico, en funcion de
los recursos que la presencia del complejo genera; el proceso
de desarrollo rural integral de aquellas dreas de pobreza relativa
mayor (principalmente minifundistas), y el proceso de
ampliacion y mejoramiento de los sistemas de riego de la cuenca.

De estos procesos, el de desarrollo energético cumple un
papel esencialmente paramétrico dentro del desarrollo de la
cuenca, al depender en forma casi absoluta de la politica
nacional y de los programas de aprovechamiento del poiencial
hidroeléctrico existente en el pais y en la cuenca.

En cuanto al proceso de desarrollo turistico, su
trascendencia se aprecia en forma casi directa en el andlisis
de los efectos asociados a él. Baste agregar en este sentido
que las posibilidades de crecimiento de la actividad son en
general favorables si se considera la cercania de los recursos
de la carretera Panamericana (aproximadamente
a 60 kilometros) y, por lo tanto, de centros urbanos importantes
( Santiago, Rancagua, Curicé y Talca)

El proceso de desarrollo rural integral de dreas de extrema
pobreza dentro de la cuenca es considerado importante por
dos razomnes principales: en primer lugar, porque alrededor
de un 13% de la superficie agricola del drea de influencia de
riego del complejo corresponde al sector minifundisia; en
segundo lugar, por las consecuencias ambientales que
habitualmente se asocian a las explotaciones agricolas de
subsistencia, y que se reflejan en un deterioro progresivo
y pérdida de recursos ambientales. No cabe duda, por otra parte,
que el proceso de desarrollo rural integral de dreas de extrema
pobreza debe formar parte de las condiciones necesarias
para que se asegure un adecuado aprovechamiento
del recurso hidrico incluido en el proceso.

El tercer proceso relevante mencionado, sobre el cual
deberia ponerse atencién en la tarea de incorporar la dimension
ambiental a la planificacion del desarrollo regional, corresponde
al mejoramiento y ampliacion de los sistemas de riego de la
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cuenca. Ello, por cuanto el agua es, en si misma, un recurso
ambiental de primera importancia y porque, ademds, el proceso
sefialado condiciona en buena medida el ritmo de desarrollo
agricola regional. En este sentido, debe observarse el
coportamiento del proceso tanto en sus aspectos positivos
como en aquellos de cardcter negativo que pueden producirse
con un uso inapropiado del recurso. Adicionalmente, cabe sefialar
que este proceso es también importante por la influencia
que las obras de regadio existentes y proyectadas ejercen sobre
las caracteristicas del sistema hidrogrdfico de la cuenca.

Ezxisten otros dos procesos que, siendo importantes desde la
perspectiva ambiental, mantienen una relacion indirecta con
la obra analizada. Se trata, primero, de los eventuales
procesos de contaminacion de los recursos hidricos que pueden
afectar la red hidrogrdfica asociada al tramo del rio Maule, aguas
abajo del complejo y que provengan de la actividad agricola,
la cual se conecta con el rio Maule en casi toda el drea al
sur de él a través de la subcuenca del rio Loncomilla, y en
el drea al norte de él a través de la subcuenca del rio Claro.
La localizacion del sistema urbano-industrial, por su parte,
también supone la conexion de las actividades correspondientes
mediante las mismas vias. Dado lo extenso del drea agricola
y el numero de centros urbanos interconectados a través de esta
red hidrogrdfica, el proceso mencionado de contaminacion
puede llegar a alcanzar caracteristicas graves en el largo plazo
si no se mantienen una vigilancia y un control adecuados.

En seqgundo término, e intimamente vinculado con lo anterior,
el desarrollo del sistema urbano industrial, especialmente
en lo que se refiere a la disposicion de desperdicios y desechos
derivados de sus actividades y los esquemas de microlocalizacion
de estas ultimas, se plantea como un proceso que debe ser vigilado.
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INCORPORACION DE LA DIMENSION AMBIENTAL
EN LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO DE LA CUENCA
DEL RO GUAYAS Y LA PENINSULA DE SANTA ELENA
(ECUADOR)

Por Juan MAaRrTIN y JosE LeyTON

Introduccion

El presente documento se ha preparado con el propdsito de »2aals-
zar el Plan Regional Integrado de la Cuenca del Rio Guayas y de
la Peninsula de Santa Elena, dentro del ejercicio de estudic .e
casos del Proyecto CEPAL/PNUMA: “Incorporacion de la Dimu:
sion Ambiental en los Procesos de Planificacion del Desarrollo”.

La Propuesta del Plan Regional Integrado consta en los 18
volumenes elaborados por el Proyecto CEDEGE-CEPAL/ILPE.,
entre julio de 1981 y julio de 1983.

Habiendo culminado el periodo del ultimo Plan de Desarrollo
1980-1984, al nuevo gobierno le corresponderd adoptar decisior s
trascendentales para la Region, vinculadas a dos aspectos gue se
destacan ampliamente en el Plan Regional. El primero se refiere
a la elevada participacion de la Region en el desarrollo nacion:. ,
con su contribucién del 40% del producto, un tercio de la pobla-
cién y solo un 17% del territorio. El segundo aspecto recae en .
extraordinaria potenciaciéon regional prevista en la suma de pro-
yectos concretos del Plan Integrado, que se hallan parcial:nente
en ejecucion a través de la puesta en marcha de algunos de los
macroproyectos bdsicos (Represa Daule-Peripa), y de la aproba-
cion oficial de otros macroproyectos con estudio de factibilidad
(Refineria de petrdleo, Autopista Guayaquil-Salinas, y 7'rasvase
hidrico a la Peninsula de Santa Elena).

Los rasgos mas significativos sefialados en el diagnéstico inter-
pretativo regional destacan, por un lado, el elevado potencial de
desarrollo sustentado en el aprovechamiento racional de los recur-
sos naturales, y por otro lado, la dependencia de una porcién
geografica significativa de la regién, de fenémenos recurrentes de
inundacién y sequia alternados segin la periodicidad de variaciones
climgticas continentales.

Como respuesta a estas ultimas situaciones presentes histo-
ricamente en la region, se ha configurado su marcada especialidad
agricola y simultdneamente un acentuado sentido de adaptacion
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a las condiciones variables del medio natural. La dimensién am-
biental, en consecuencia, asume una connotaciéon determinante en
el quehacer de la poblacién urbana y rural. Asimismo, su incidencia
en la viabilidad y persistencia de las obras de ingenieria y de las
actividades humanas presentes en el medio natural y en el cons-
truido, justifica la consideracion destacada que se otorga en los
ejercicios de programacion y de preparacion de proyectos a este
tipo de restricciones ambientales en la region.

El Plan Regional Integrado comparte evidentemente la preocu-
pacion por el manejo integral del ambiente y esta actitud adquiere
su expresion mds concreta en las ideas de proyectos especificos
detalladas en los programas hidrdulico, agropecuario, forestal y
de ordenamiento territorial. El disefilo de los lineamientos progra-
maticos dentro de esquemas de zonificacién territorial de la regién
permite una mayor coherencia y armonia. de las actividades pre-
vistas en el conjunto de los programas. Por su parte, la efica-
cia institucional del Plan plantea como requisito la adapta-
cion de CEDEGE como organismo de planificacion regional, res-
p.onsat.)l’e de la administracion de las medidas necesarias para su
ejecucion.

La trascendencia de los fenédmenos de inundacion y de sequia,
junto a la alta ponderacion de la agricultura en la region, otorgan
a las soluciones del sector hidrdulico y a los proyectos de desa-
rrollo agropecuario, un cardcter prioritario dentro del Plan Inte-
grado. A su vez, la marcada dependencia de la cuenca, de un ma-
nejo de los recursos naturales conforme con su aptitud potencial,
acentua la urgencia de aplicar una estrategia forestal con énfasis
en las funciones protectoras de los bosques. Complementariamente,
la fuerte atraccién concentradora de la poblacién y de las inver-
siones por parte de la ciudad de Guayaquil, refuerza la necesidad
de un ordenamiento territorial que armonice el patrén de locali-
zacién con los postulados de mejoramiento de la calidad de vida
de los habitantes rurales y urbanos de la region.

Resulta evidente la connotacién ambiental de la mayoria de
las soluciones sectoriales del Plan Integrado, las que ademds se
circunscriben en el ambito de la principal cuenca hidrografica del
pais. Esta coincidencia, unida a la elevada significacién historica,
econdomica, politica y geografica de la costa ecuatoriana, convierte
la experiencia en estudio, en un caso de notable trascendencia entre
los procesos mundiales de planificacion regional y, consecuente-
mente, de las expectativas de identificar soluciones operacionales
a la incorporaciéon de la dimension ambiental en los ejercicios
concretos de aplicacion de politicas planificadas de desarrollo.

A. La region

La region de la Cuenca del Rio Guayas y la Peninsula de Santa
Elena constituye en muchos aspectos una regién determinante en
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el desarrollo ecuatoriano. En virtud de su importancia relativa en
términos sociales, econémicos y politicos es imposible desvincular
su problemadtica y su estrategia de desarrollo de la correspondiente
al pais en su conjunto.

Su territorio tiene una extensién de 46.518 kilémetros cuadra-
dos, de los cuales 38.043 corresponden al sistema fluvial del Rio
Guayas, 6.050 a la Peninsula de Santa Elena y 2.425 a la zona sur
de la Provincia de Guayas, representando casi un 17% del territorio
nacional.

El dambito politico-administrativo de la Regién comprende tres
provincias completas: Guayas, Los Rios y Bolivar y secciones de
otras cinco: Manabi, Pichincha, Cotopaxi, Chimborazo y Caiiar,
con un total de 30 cabeceras cantonales y 121 parroquias rurales.

La poblacion total de 1a Region se estimo para 1980 en 3.351.667
habitantes, de los cuales el 48% residia en dreas urbanas y el 52%
en el medio rural, representando un tercio de la poblacién nacional.
Algo més del 60% de la poblacién total de la regién y el 83% de
su poblacion urbana estaban concentradas en la provincia de Gua-
yas, debido a la fuerte gravitacién de la ciudad de Guayaquil.
Asimismo, la poblacién econémicamente activa de la Region re-
presenta aproximadamente un tercio del total nacional.

Cerca de la mitad del producto industrial y casi el 40% de la
produccion agricola nacional se generan en la Region estimdn-
dose, asimismo, que aporta mas del 40% del producto total. La
Region ha liderado la insercion internacional de la economia ecua-
toriana pues, histéricamente, contribuyé con alrededor de dos ter-
cios de las exportaciones del pais, en base a la produccién agrope-
cuaria de la Cuenca. S6lo en aifics recientes, por la aparicion del
petrdleo amazonico, perdié parte de su significacién en las expor-
taciones nacionales, pero mantiene aiin una alta cuota de las mis-
mas y el Plan Nacional 1980-1984 le asigna, en este aspecto, un rol
fundamental.

Todas estas consideraciones permiten afirmar la enorme im-
portancia que tiene la planificacion del desarrollo en la Regién y
apreciar, al mismo tiempo, que dicha planificacion tiene un bajo
grado de autonomia respecto a la de Ecuador en su conjunto.

La Region tiene una estructura productiva y una base expor-
tadora diversificadas que reflejan la composicion y ponderacion
de la produccidn de la provincia de Guayas y de la ciudad de Gua-
yaquil; el resto de la Regidn es casi exclusivamente agropecuaria,
incluyendo en esta situacion, a todos los cenftros urbanos inter-
medios con una base econdmica fundamentada en la actividad
rural.

El sector agropecuario representa casi un cuarto del producto
regional mientras la industria manufacturera aporta un sexto del
mismo total; la importancia cualitativa del sector agropecuario es
todavia mayor pues su produccion fundamenta buena parte de la
industria manufacturera y de la actividad comercial de la region.
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La distribucion territorial de la poblacién presenta como
caracteristicas esenciales una marcada concentracion de la pornla-
cién urbana regional en la ciudad de Guayaquil junto con elevados
indices de dispersién de la poblacion rural. El centro urbano prin-
cipal ha generado una tradicional y persistente atraccionn de la
poblaciéon migrante proveniente del resto de la regiéon y de otras
provincias de la Costa.

La dotacidon de infraestructura vial en la regién se ha orien-
tado hacia la dotacién de carreteras principales en un sistema
radial cuyo centro es Guayaquil y que articula a los principales
centros urbanos intermedios. La mayor parte de los caminos secun-
darios y vecinales son transitables s6lo en verano, lo que deja
aislada a la poblacién rural y a la de numerosas cabeceras parro-
quiales durante los meses de invierno. .

Los sistemas de infraestructura de salubridad son claramente
insuficientes para cubrir las necesidades de la poblacion, en par-
ticular en las dreas rurales. Solo una reducida fraccién de la
poblacidn regional tiene acceso -a sistemas de agua potable y una
parte mads reducida atin a servicios de alcantarillado y disposicion
de desechos solidos. La insuficiencia en la prestacién de estos servi-
cios tiene obvias consecuencias sobre las condiciones de habita-
bilidad y la salud de la poblacién.

El diagndstico interpretativo de la situacién de la regién ha
permitido destacar dos aspectos centrales que condicionan su desa-
rrollo actual y posibilidades futuras. El primero se vincula con el
potencial productivo regional no aprovechado en plenitud por razo-
nes de indole econdémica, social e institucional; el segundo guarda
relacion con la fragilidad y vulnerabilidad que la regién exhibe
frente a fendmenos hidrocliméticos recurrentes.

1. El potencial productivo regional

El examen de la evolucion histdrica de la region y de su inserciéon
en el desarrollo nacional demuestra que la region se constituyo
desde muy temprano en el centro de produccion agraria con des-
tino a expansivos mercados mundiales por estar dotada de recursos
naturales y condiciones ecoldgicas, especialmente aptas para el
.desarrollo de diversos cultivos tropicales. Esta insercion de la
regién en la economia mundial hizo posible el desarrollo nacional
apoyado en el flujo de ingresos generados por la agricultura de
exportacion, mientras en la sierra se mantenia una economia orien-
tada al mercado interno con menor dinamismo, lo que determind
una creciente diferenciacion regional entre dreas de la sierra y la
costa y un intenso crecimiento poblacional en estas ultimas, im-
pulsado por fuertes corrientes migratorias.

Las formas de organizacion de la produccion que prevalecieron
durante este extenso periodo determinaron que la captacién del
excedente se tradujera en un fendmeno de apropiacion urbana de
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ia renta de la tierra y del trabajo en el medio rural. En esta apro- -
piacion predominaron los intermediarios internos que fueron pos-
teriormente desplazados, de manera progresiva, por el sector ex-
portador y la participacién de intereses extranjeros.

Quedo establecida asi, una relacién directa entre el medio
urbano y rural que fue determinante del ritmo.de expansion del
primero. En este periodo, el crecimiento de las actividades urbanas
dependio, por un lado, de la apropiacion del excedente generado
por la explotacion de los recursos naturales de la periferia rural
¥, por otro, de la evolucion de la demanda externa.

Con la declinacion relativa del auge bananero en los anos
sesenta, sucesivos gobiernos, argumentando la vulnerabilidad de
la economia ecuatoriana en su condicion de pais primario-exporta-
dor, introdujeron cambios que orientaron el proceso de acumu-
lacidn hacia el sector industrial. El caracter del Estado y el nuevo
proceso de diferenciacion interregional se acentuaron a partir de
la década de 1970, como consecuencia de la produccion petrolera.
En este sentido, cabe distinguir a lo menos dos tipos de consecuen-
cias. Por un lado el petrdleo cambi6 la composicion de las expor-
taciones, y por otro, colocé en manos del Estado ingentes recursos
econdmicos. Ambas consecuencias no demoraroh . . expresarse
en un cambio en el estilo de desarrollo hasta entonces vigente, el
cual como particularidad dominante configurg al sector industrial
y a la construccion como ejes dindmicos del proceso de acumu-
lacion de capital.

Las actividades econémicas asentadas en el medio urbano fue-
ron beneficiadas, de manera directa, por este patron de crecimien-
to que produjo, adicionalmente, dos importantes efectos. En pri-
mer lugar, los recursos financieros originados en la explotacién
del petroleo permitieron independizar, en buena medida, el ritmo
de crecimiento de las actividades urbanas de la expansién agrope-
cuaria y, por ende, de la situacion en el medio rural.

~Su segunda consecuencia fue inducir un desplazamiento de
capital desde las actividades rurales a las urbanas, por la mayor
rentabilidad que ofrecian estas dltimas, como resultado de su ma-
yor posibilidad de expansion y de las medidas de fomento adopta-
das para su desarroilo.

La elevada ponderacion que tienen las actividades agricolas en
la estructura econdmica de la regiéon y la menor expansion que
experimentaron las actividades secundarias y terciarias en Guaya-
quil, respecto al conjunto de los centros urbanos nacionales, per-
miten explicar que en la década de 1970, a diferencia de periodos
anteriores, la actividad econdmica global en la region se haya ex-
pandido a tasas algo inferiores a las que correspondieron al pais
en su conjunto. .

Aparte de las caracteristicas apuntadas en lo relativo a la
relacién global entre la agricultura y los demds sectores econod-
micos, cabe destacar las condiciones en que se desenvolvid la rela-.
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cion directa entre cada rubro de produccion primaria regional y
la. produccidn industrial que técnicamente le corresponde. La ma-
yoria de los productos en que se especializa la region reciben algin
grado de elaboracién agroindustrial previo a su colocacion en 1os
mercados interno y externo.

En un contexto como el descrito no puede sorprender que la
relacion de precios, y por ende la apropiacidén de excedente, haya
experimentado una evolucidon favorable al segmento industrial a
expensas de los productores primarios.

La situacion estructural en que se inserta la produccion prima-
ria de la region ha condicionado, de manera notoria, su desarrollo
reciente.

De manera general, con las particularidades apuntadas, se
observa un lento crecimiento de la agricultura regional que, sin
embargo, compara favorablemente con un sector agricola nacional
todavia mas estancado y, en algunos casos, en franco retroceso.

Sin embargo, la situacién al interior del sector es muy hete-
rogénea,; dejando de lado una amplia gama de casos intermedios,
se pueden contrastar un sector moderno y un sector campesino a
partir de sus respectivos sistemas de produccién, del destino de
sus productos y de su sensibilidad y capacidad de reaccidén a con:
diciones contextuales cambiantes y a la politica sectorial.

Las unidades productivas del sector moderno tienden a desa-
rrollar una agricultura mds especializada como es el caso de las
fincas bananeras, cafieras y de cacao. Cuando estas unidades adop-
tan un sistema de produccion diversificado, que incluye ganado y
cultivos de ciclo corto, su racionalidad obedece a un aprovecha-
miento pleno de los recursos y, partlcularmente de la productivi-
dad de la tierra.

Las unidades campesinas muestran, en caso que las condicio-
nes agroecoldgicas 1o permitan, una tendencia marcada a la diver-
sificacién en el uso de la tierra combinando cultivos de autocon-
sumo y ganaderia con cosechas, principalmente cultivos permanen-
tes, para asegurar un minimo de ingreso monetario.

En cuanto al destino de la produccion cabe destacar que el
sector moderno se articula con preferencia a los sectores exporta-
dores y agroindustriales, mientras que el sector campesino divide
‘'su produccion entre actividades que se orientan hacia el mercado
interno y, en particular, forman la oferta de bienes de consumo
directo aunque también participan, de manera significativa, en las
exportaciones de café y cacao.

Finalmente, corresponde sefalar que el sector moderno ha
demostrado cierta capacidad de respuesta frente a condiciones
cambiantes; el ejemplo mas destacado en este sentido es la reloca-
lizacién y concentracion de la produccién de banano asi como la
reconversion de la antigua zona bananera. Asimismo, el sector mo-
derno ha sido tradicionalmente sensible a las politicas de precios,
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derechos o reintegros a la exportacién, a los incentivos fiscales y,
en particular, al crédito oficial.

El sector campesino carece de esta capacidad de respuesta y
con frecuencia ha sido influenciado s6lo de manera marginal por
los elementos de la politica econémica sectorial. Asi, el alcance de
una politica de precios oficiales es limitado por la presencia de un
sector intermediario que introduce un margen, variable por pro-
ducto pero siempre considerable, que reduce el precio efectivo pa-
gado al productor. Asimismo, el campesino enfrenta restricciones
para convertirse en sujeto del crédito oficial al no poder demos-
trar, en muchos casos, su condicion de propietario. El intenso pro-
ceso de intervencion sobre la distribucién de la tierra iniciado en
aplicacién de las disposiciones legales sobre Reforma Agraria y
Colonizacién no ha sido concluido en la inmensa mayoria de los
casos configurando una situacion de propiedad y tenencia de la
tierra no plenamente saneada desde un punto de vista legal. La
imposibilidad de demostrar fehacientemente la propiedad de la
tierra que trabaja obliga al campesino a la buisqueda de capital
de trabajo en fuentes no oficiales. Kl mayor costo financiero de
este crédito asi como las condiciones colaterales que normalmente
conileva, reducen atin mds sus ingresos.

Algo similar sucede con la asistencia técnica que mayoritaria-
mente se orienta por productos especificos y desconoce, asi, la
naturaleza diversificada de la produccién campesina. Adicional-
mente la desvinculacién entre asistencia técnica y programas inte-
grados de extension agricola-y capacitaciéon campesina reduce su
impacto sobre este sector de productores.

Por las razones expuestas una significativa fraccion de la tie-
rra en la region es inadecuadamente trabajada y configura, en
muchos casos, una agricultura basada mds en la recolecciéon que
en la explotacién del recurso con cultivos mal localizados e inefi-
cientemente manejados.

En cuanto a las perspectivas para un mayor aprovechamiento
de los recursos naturales renovables puede sefialarse que la fron-
tera agricola estd casi plenamente ocupada, aunque admite un mar-
gen considerable de intensificacién en el uso del recurso.

Un muy elevado porcentaje de las tierras con aptitud agricola
se destina actualmente a ese uso y se observa, asimismo, un sobre-
desarrollo de las dreas destinadas a pasturas en desmedro de las
dreas cuyo uso recomendado es forestal. ,

En este sentido, preocupa su eventual incidencia sobre la con-
servacion de los recursos naturales renovables de la cuenca, ya que
existen dreas criticas en cuanto al grado de intervencién que puede
apreciarse en el recurso forestal de las cuencas aportantes.

Por otra parte, el margen de mejoramiento es significativo
al interior de la frontera actual. Un primer nivel, corresponde al
mejoramiento posible de alcanzar por la combinacién de una
relocalizacién de cultivos, eleccion de variedades, mejoras en las
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practicas fitosanitarias y de manejo de cultivos sin descuidar los
aspectos vinculados con la comercializacién y el beneficio de la
produccién primaria.

El aprovechamiento de este primer margen de mejoramiento
requiere un disefio cuidadoso de la politica econdmica dirigida al
sector atendiendo a las particularidades ya sefialadas, y es materia
de reconocida preocupacién por parte de 1os organismos nacionales
competentes.

El segundo nivel se vincula con un mayor grado de control
sobre el medio natural a través del desarrollo de obras de infraes-
tructura de riego y drenaje y proteccién contra inundaciones.

El elevado costo del segundo nivel respecto al primero, asi
como el mds lento periodo de maduracion de las correspondientes
inversiones, sugiere la conveniencia de poner el acento en el corto
plazo, en una mejora de la localizacién y de las précticas agrond-
micas de algunos cultivos.

De todas maneras, y en ambos casos, se requiere disefiar poli-

"ticas y programas que se basen en una visién globalizante para el
manejo de los recursos naturales renovables de¢ la Cuenca y su
nivel de aprovechamiento 6ptimo,

2. Vulnerabilidad de lo region frente a fenémenos
hidroclimdticos recurrentes

La variacion interanuzl del nivel de precipitacién corio consecuen-
cia de los fenémenos atmosféricos y ocednicos que afectan a la
region junto con la distribucion concentrada de las lluvias en algu-
nos meses del afio. constituyen una importante limitacién para
un desarrollo agricola més intensivo.

Para ilustrar la amplitud del primer factor, esto es la variazion
entre un afio y otro en el volumen total de precipitacion, es sufi-
ciente destacar que durante los tltimos quince afos se ba regis-
trado una severa sequia entre 1968 y 1970; lluvias intensas entre
1973 y 1976, nuevamente un periodo entre 1977 y 1982 de precipi-
taciohes por debajo del promedio de largo plazo; en tanio que el
invierno de 1983 se adelanté y evoluciond con una intensidad de
tal magnitud que ha generado pérdidas cuantiosas en infraestruc-
tura vial, en los insuficientes sistemas de salubridad existentes y
un fperte desequilibrio en el ciclo productivo de! sector agrope-
cuario.

La distribucion mensual de las precipitaciones, por su parte,
determina dos estaciones claramente diferenciadas. La estacion
lluviosa, que cubre los meses de enero a mayo, y el periodo seco
que se desarrolla entre junio y noviembre con ausencia total de
precipitacion; diciembre es normalmente un mes de transicidn
entre ambas estaciones.

Como quiera que se manifieste la estacién invernal en térmi-
nos del total de precipitacion anual, existen uno o mds lapsos en
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los que s2 presenta una mayor concentracién e intensidad de ias
precipitaciones y consecuentes escorrentias de los rios que adquie-
ren, ademas, la caracteristica de subitas.

En consecuencia, la parte baja de la Cuenca, esto es la pla-
nicie aluvial, es afectada regularmente por inundaciones; sin em-
bargo, la magnitud del fenémeno asi como las dreas especificas
que afecta es variable como consecuencia de la irregularidad de las
precipitaciones. El 4rea propensa se ubica bajo la cota de 40 me-
tros sobre el nivel del mar y cubre una extensién de algo més de
600.000 hectéreas.

Esta zona se ha desarrollado en funcién de las inundaciones,
fenémeno que se produce desde siempre aun cuando su gravedad
es cada vez mayor. En este sentido, cabe destacar que los cauces
han sido afectados por procesos erosivos crecientes en el origen
de las cuencas como consecuencia de la deforestacion y técnicas
de cultivo no conservacionistas. Asimismo, la construccion de in-
fraestructura caminera y el control privado intrapredial de los
escurrimientos se han sumado como factores agravantes.

Las causas inmediatas de las inundaciones son la falta de
capacidad portante de los cauces y el deficiente drenaje de los
suelos, por su topografia y composicién y por procesos de sedi-
mentacion. Las inundaciones constituyen un problema hidrolégico
complejo donde interactian la acumulacién de aguas pluviales, el
desborde de los rios, el efecto de las mareas y las limitaciones en el
drenaje natural de los suelos.

La disminucion de la escorrentia de los rios durante el verano
gen~ra un cambio cualitativo en la influencia de la marea. Mien-
tras en el invierno restringe la evacuacion de las aguas acumu-
ladas por la inundacién, durante el verano actdia sobre la calidad
del agua por instrusion del frente salino en los cauces de los rios.
Esta intrusion salina afecta los costos y técnica de potabilizacion
del agua y, ademsds, la conservacién y utilizacién de los suelos
agricolas.

Todo ello confiere gran fragilidad al aparato productivo y a
los asentamientos de poblacion en esta area, a pesar de la gran
adaptacion que existe, por parte.de la poblacidn, a las condiciones
del medio, tanto en lo relativo al desarrollo de sus actividades pro-
ductivas como en relacién con la forma de construccién de sus
viviendas.

Existen por parte de 1os productores dos mecanismos basico:
para adaptar su actividad a las condiciones que impone el medio
natural. Por un lado, la seleccién de cultivos y dreas de cosecha y,
por otro, el almacenamiento de agua en depresiones o pozas natu-
rales. Los cultivos seleccionados son de ciclo corto, principalmente
arroz, actividad que es complementada con algiin ganado por su
movilidad; para el plan de siembra los agricultores discriminan
entre dreas de depresién o bajos, no utilizables durante el ciclo
de invierno y, areas altas o bancos que son cultivados con agua
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de lluvia durante este mismo ciclo. Durante el ciclo de verano, el
agua acumulada en los pozos naturales que, en muchos casos han
sido mejorados para aumentar la seguridad de captacién y su capa-
cidad volumétrica, es utilizada para una nueva siembra y cosecha
por medio de una amplia variedad de técnicas de cultivo; el ras-
trojo de la cosecha de invierno en las dreas altas es utilizado,
durante este ciclo, como alimento para el ganado.

Esta adaptacién, sin embargo, corresponde a lo que podria
depiominarse una situacién promedio.

En un afio himedo, es decir con precipitacién anual por enci-
.ina del nivel promedio, las inundaciones afectan la produccién por
su impacto sobre los rendimientos y las superficies efectivamente
cosechadas. El perjuicio econémico sobre los productores depende
del grado de discrepancia que existe entre su prevision de inunda-
cion y las dreas realmente inundadas, pero también incide el mo-
mento del ciclo en que se presentan los niveles maximos. En todo
caso los agricultores actiian racionalmente frente al contexto
incierto que impone la variabilidad climadtica.

Por otra parte, el impacto negativo que produce una inun-
dacion por encima del promedio tiene, como contrapartida, even-
tuales beneficios para la agricultura del ciclo de verano por la
mayor disponibilidad de agua almacenada en las depresiones natu-
rales; el volumen almacenado constituye la variable clave para
determinar las superficies a sembrar en el verano.

En un afio Seco, esto es con precipitacién anual por debajo
del nivel promedio, se afectan los rendimientos de los cultivos
de la estacion invernal por la insuficiente cantidad de agua o por
su inadecuada distribucién segun el ciclo productivo.

Asimismo, las menores lluvias reducen el volumen de agua
que puede ser almacenada, con el consiguiente impacto negativo
sobre la superficie posible de sembrar en el ciclo de verano.

En resumen, los afios secos —cuya periodicidad va en aumen-
to— introducen efectos que-disminuyen la produccién tanto en
invierno como en verano, mientras que los afios hiimedos incre-
mentan la produccion de verano por mayores rendimientos y dreas
sembradas, aunque antes hayan impactado negativamente sobre
la produccién de invierno.

El almacenamiento de agua para la produccién de verano
constituye, asi, la principal necesidad para la actividad productiva
del area que, por otra parte, es complementaria con la necesidad
de amortiguar las inundaciones durante el ciclo de invierno.

La normalizacion de los caudales mediante embalses regula-
dores se impone como la solucién integral para abastecer la de-
manda de agua y, al mismo tiempo, contribuir al control de las
inundaciones en invierno y de la intrusién salina en el verano.

Existen, sin embargo, dos importantes restricciones para un
plan de manejo integral de los recursos hidrdulicos que se adicio-
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nan al desbalance temporal ya mencionado que es, de todas ma-
neras, el mas importante.

Por un lado, existe una asimetria entre la distribucién espa-
cial de las precipitaciones y la localizacion de los sitios con poten-
cial de embalse y, por otro, entre la ubicacion de éstos y las dreas
con mejor aptitud para el riego.

Este conjunto de restricciones condiciona de manera signifi-
cativa el espacio de soluciones posibles para el ordenamiento del
recurso en la region.

Finalmente cabe destacar que en afios particularmente secos,
como 1968, y en aifos particularmente htumedos, como 1983, se
evidencia la extrema vulnerabilidad del drea a estos fenémenos
hidrocliméticos recurrentes. A

Esta vulnerabilidad tiene diversas manifestaciones, entre las
que cabe destacar la pérdida de cosechas y productos almacena-
dos, las demoras o imposibilidad de sembrar, la destruccion de
carreteras y obras conexas con obvia afectacion al sistema de
transporte de bienes y personas, la alteracién en el funcionamien:
to normal de los sistemas de agua y alcantfarillado donde éstos
existen, la pérdida de viviendas por arrasamiento o deslaves y las
cppsecuencias sobre la salud y condiciones de vida de la pobla-
cion.,

B. PROPUESTA INSTITUCIONAL Y EXPECTATIVAS DE
APLICACION DEL PLAN REGIONAL INTEGRADO

1. Estructura del sistema de planificacion en el Ecuador

El sistema de planificacién ecuatoriano estd encabezado por el
Consejo Nacional del Desarrollo (CONADE), de acuerdo a las dis-
posiciones pertinentes de la Constitucidn politica vigente desde
1979. La direccidn de este organismo, recaida en el Vicepresidente
de la Reptblica, le otorga formalmente un rango de gran impor-
tancia estratégica. En general, sus funciones y atribuciones corres-
ponden a las de una oficina de planificacién o una secretaria de
planeamiento del nivel nacional, que se vincula al Supremo Go-
bierno como organismo asesor.

CONADE se encarga de la formulacién y administracion del
Plan Nacional de Desarrollo, y de la aprobacién, coordinacién y
control de los planes sectoriales y regionales de manera que €stos
se compatibilicen con los objetivos de la politica de desarrollo
global.

Nivel de planificacién sectorial. En este nivel, adquieren gran
relevancia en la region los planes sectoriales agropecuario e hidrau-
lico. Practicamente la totalidad de los organismos involucrados en
ambos sectores, se incluye en el alcance legal del “sector ptiblico
agropecuario”, tal como se lo define en el Reglamento Organico y
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Funcional del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG), apro-
bado en abril de 1982.

Junto a diveras instancias de asesoria, estudios o gestion di-
recta, tales como Consejos, Comisiones o Convenios constituidos
temporalmente, se encuentran adscritos al MAG:

i) Los institutos de: Reforma Agraria y Colonizacién
(IERAC), Investigacién Agropecuaria (INIAP), y de Colonizacion
de la Region Amazonica (INCRAE);

ii) Las empresas nacionales de: Productos Vitales (EMPRO-
VIT), Almacenamiento y Comercializacion de Productos Agricolas
(ENAC) y de Semillas (ENDES);

iii) Ocho programas nacionales agricolas: banano, arroz, ca-
cao, café, algoddn, oleaginosas, maiz y cereales de clima templado;

iv) Seis programas por funciones: de crédito agropecuario,
de sanidad animal, de conservacion de suelos, de mecanizacion
agricola, de regionalizacién agraria y de desarrollo campesino; y

v) Dos programas subsectoriales: forestal y ganadero.

Cada una de estas unidades administrativas componentes del
sector, asume entre sus funciones de alcance nacional, un conjunto
importante de actividades de planificacion del desarrollo, las cua-
les no solo se refieren a su ambito especifico —producto agricola,
funcion administrativa o subsector— sino que inciden también
sobre aspectos regionales o locales. Adema4s, estas unidades admi-
nistrativas del sector ptiblico agropecuario son responsables de la
gestion de subprogramas o proyectos especificos cuya importan-
cia justifica a veces al organismo considerado en su totalidad. En
este 1ltimo caso se mencionan como ejemplos los subprogramas de
forestacién y de dreas naturales del Programa Nacional Forestal
(PRONAF), y los proyectos de riego para incrementar la produc-
cién de arroz, dentro del Programa de este cereal.

Las disposiciones legales que: i) regulan el uso y la apropia-
cion; ii) establecen mecanismos de fomento y control, y iii) defi-
nen el marco de actuacion publico y privado, sobre los recursos
naturales; forman parte de la Ley de Aguas, la Ley Forestal y de
Conservacion de Areas Naturales y Vida Silvestre, y la Ley de Re-
forma Agraria y Colonizacion.

Detido al elevado grado de complejidad de la estructura ins-
titucional del sector piiblico agropecuario se han recomendado re-
cientemente modalidades de simplificacién y de aumento de su
capacidad operacional.

Por otra parte, con el propdsito de mejorar la capacidad-eje-
cutora del aparato estatal sectorial, se destaca la constituciéon de
la Secretaria Ejecutiva de Desarrollo Rural Integral (SEDRI) ads-
crita a la Presidencia de la Reptiblica, y también la implementa-
cién de Uridades Ejecutoras para diversos tipos de proyetcos es-
pecificos. Tanto la SEDRI como el resto de los organismos nacio-
nales, aplican la modalidad de unidades ejecutoras en proyectos
que se desarrollan en la region.
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Se completa esta sintesis del nivel sectorial nacional, con la
mencion de otros organismos de gran importancia para la region
debido al tipo de actividades de su competencia. Estos son, en
primer lugar el Instituto Ecuatoriano de Recursos Hidraulicos
(INERHI) responsable de la administracién de la Ley de Aguas y
de la formulacion del Plan Hidrdulico Nacional; el Instituto Ecua-
toriano de Electrificacion (INECEL) que integra todas las em-
presas eléctricas del pais y programa y ejecuta obras de genera-
cién hidroeléctrica; el Fondo de Desarrollo del Sector Rural Mar-
ginal (FODERUMA) que apoya proyectos de desarrollo en favor
de la problacién marginal del campo; el Banco Nacional de Fomen-
to (BNF) orientado al financiamiento de actividades silvoagrope-
cuarias, de la pequefia industria y la artesania; y el Instituto Na-
cional de Meteorologia e Hidrologia (INAMHI).

Nivel de planificacion regional. Este nivel estd representado
por los organismos de desarrollo que se -han venido instituyendo
desde los afios 50, originados mds bien en propédsitos coyuntura-
les de reactivacion que en el establecimiento de una estructura de
planificacién territorial. Junto con la Comisién de Estudios de la
Cuenca del Guayas (CEDEGE), integran este nivel, el Centro de
Reconvencion para el Azuay y Morona Santiago (CREA), el Cen-
tro de Rehabilitacion de Manabi (CRM) y el Programa de Desarro-
llo del Sur de Ecuador (PREDESUR). Como se deduce de las mis-
mas denominaciones, la distribucion geografica de estos organis-
mos, no se a;usta a una cobertura del territorio, adecuada para la
formulacién y ejecucion de una politica de desarrollo regional
integral del pais.

El caso especifico de la organizacién de CEDEGE se tratard
en detalle mas adelante.

Finalmente, en el nivel territorial, las provincias y los munici-
pios a través de sus Consejos, tienen una importante participacion
en la planificacion. A nivel provincial, corresponde al Consejo
aprobar los planes para el desarrollo econdmico local, de confor-
mitad con el Plan General de Desarrollo. Por su parte, los mu-
nicipios son los encargados de admin:strar: i) un Plan Regulador
de Desarrollo Fisico Cantonal y ii) un Plan Regulador de Desarro-
lio Urbano.

Las leyes relativas a los regimenes provincial y municipal,
contemplan importantes facultades ejecutivas a los respectivos
organos locales que se refieren entre otros a la formulacion y ges-
tion presupuestaria y a las recaudaciones por servicios publicos y
por tributos de su jurisdiccion.

2. Las expectativas de 'aplicacz'én del Plan
Regional Integrado (PRI)

El Plan Nacional vigente durante la etapa de formulacién del PRI,
correspondia al periodo 1980-1984. Este Plan de tipo indicativo o
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subsidiario, no dispone a nivel territorial de planes regionales pro-
piamente tales para todo el pais, sino que de ciertos programas y
proyectos relevantes, segin la especialidad regional respectiva.

En el caso del PRI, se trata de un ejercicio de planificacion
relativamente auténomo, que se ocupa preferentemente de las si-
tuaciones mas relevantes de los sectores prioritarios de la region,
vy que se halla sustentado por la trascendencia de ésta dentro del
desarrollo del pais. Este Plan, formulado en armonia con el Plan
Nacional vigente, aiin no ha sido oficialmente sancionado, en el sen-
tido que sus propuestas sean consideradas como directivas de ac-
cion por parte de los organismos ejecutores respectivos. Ademass,
un nuevo Plan Nacional se estaria formulando para el préximo
periocdo quinguenal 1985-1989.

El manejo de los recursos hidrdulicos, agropecuarios y fores-
tales, constituye el enfoque central de los programas respectivos
del PRI, en lo referente al ambiente natural. Esta jerarquizacion es
claramente coincidente con el enunciado de los objetivos de la po-
litica nacional de desarrollo.

También los planes y programas sectoriales del nivel nacional,
en especial el Plan Hidraulico y el Programa Nacional Forestal, po-
nen énfasis muy marcado en el manejo racional de los recursos
naturales de esos sectores. En sintesis, la dimensién ambiental co-
bra realce especial en los programas del PRI como se examinari
con mayor detalle en el capitulo III de este documento, y las pro-
puestas concretas de desarrollo para la administracion de los recur-
sos naturales de la region se enmarcan en los postulados del Plan
Nacional y de los planes sectoriales respectivos.

En cuanto a las particularidades del PRI atinentes a sus pers-
pectivas de materializacion en armonia con el sistema de planifica-
cion, se destacan a continuacién cuatro caracteristicas bdsicas.

Como primera caracteristica resalta su amplia concordancia
con los objetivos enunciados en el Plan Nacional, sustentada no sélo
en la consideracion del documento respectivo, sino que fundamen-
talmente reforzada por las relaciones de trabajo del equipo a cargo
de la formulacion del PRI, con el CONADE, en el ambito de la pla-
nificacion global; y, con el MAG y el INERHI en los aspectos secto-
riales pertinentes.

Una segunda caracteristica del PRI, se refiere a la seleccién del
desarrollo de tres programas intrinsecamente vinculados al am-
biente natural, como el hidraulicc, el agropecuario y el forestal.
También el cuarto programa, de ordenamiento territorial, partici-
pa de esta interrelacion aunque en mayor medida su enfoque apun-
ta al desarrollo urbano. Se debe considerar que la base econémica
nacional descansa en el aprovechamiento de los recursos natura-
les, y los planes nacionales y sectoriales refuerzan esta caracte-
ristica.

Una tercera caracteristica del PRI al respecto, recae sobre el
marcado acento espacial del andlisis y las propuestas de cada
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programa. A partir de una zonificacion basada en el sistema hidro-
grafico, cada programa concreté el desarrollo sectorial, sobre la
base de unidades espaciales que permiten una integracion de las
acciones programsiticas, de manera de fundamentar dreas geogra-
ficas prioritarias, tanto por la concurrencia de acciones priorita-
rias multisectoriales, como por la trascendencia del impacto del
desarrollo local sobre la region.

Finalmente, conviene destacar la existencia en la regién de al-
gunos programas y de varios proyectos en diversas etapas de avan-
ce de ejecucion. En este sentido, la importancia de los macropro-
yectos hidrdulicos, viales y agropecuarios (especialmente de riego),
realza los planteamientos de desarrollo regional del PRI, sustenta-
do en una base de acciones prioritarias del nivel nacional. Ahora
bien, la armonizacion del impacto de los macroproyectos regiona-
Ies, con el desarrollo de dreas prioritarias de trascendencia local,

constituye una expectativa muy concreta de sustentar los postu-
lados del PRI.

En sintesis, se puede sostener que las expectativas de aplica-
cion de las propuestas del PRI en armonia con el sistema de plani-
ficacion nacional son altamente positivas en lo que se refiere a
las coincidencias del plan formulado para la region, con la politica
de desarrollo nacional.

Por otra parte, las estructuras de participacion local a través
de los Consejos cantonales y provinciales, asi como la “planifica-
cién informal” efectuada por los consorcios empresariales, se espe-
ra que lleguen a incorporarse eficazmente al desarrollo regional en
la linea del PRI, en la medida que se cuente con una estructura
adecuada para su ejecucion.

Este tltimo aspecto ha sido enfocado dentro del PRI, sobre la
base de un fortalecimiento del sistema nacional de planificacion.

3. Propuesta institucional del Plan Regional Integrdlio

El desarrollo del sistema nacional de planificacién se considera
como el marco indispensable de la planificacién regional, y asi
ha sido manifestado en las recomendaciones de coordinacidon in-
terinstitucional del PRI. Paralelamente, la reestructuracion de
CEDEGE para cumplir el rol fundamental de administracion del
Plan, ha sido puesta de relieve como la condicién de mayor gravi-
tacion en el desarrollo institucional.

A partir de la conclusion que, al menos en el corto plazo, las
posibilidades de llevar exitosamente a la practica el desarrollo re-
gional planificado —segun la pauta del PRI— dependen de la ade-
cuacion oportuna de la CEDEGE, se sefialan esquematicamente 1os
requisitos para este desarrollo institucional, agrupados en los si-
guientes temas:

i) precision del alcance institucional de la CEDEGE;
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ii) orientacion programadtica de la entidad sustentada bdsica-
mente en la ejecucion del PRI;

iii) ajuste de la estructura organica de la CEDEGE;
iv) definicion operativa de coordinacidn interinstitucional, y

v) desarrollo normativo que sustente juridicamente el rol de
la CEDEGE. ‘

A continuacién se analiza brevemente cada una de las pro-
puestas institucionales:

a) Sobre el alcance institucional

Se trata de obtener una clara definicién del area territorial regio-
nal como jurisdiccion institucional de la CEDEGE, sobre la cual le
compete la misién de efectuar estudios bdsicos, identificar proyec-
tos, asumir su administracion, y colaborar en la formulacién del
Plan de Desarrollo Regional.

Asimismo, se propone enfatizar la accion especifica de la
CEDEGE en los programas de aprovechamiento, mejoramiento y
conservacion de los recursos naturales renovables, y desarrollar la
competencia otorgada a la CEDEGE por el D.S. 3797/79 como el
organismo encargado de la regulacién del uso y aprovechamiento
del agua y del control de su calidad en la region.

Lo anterior implica bdsicamente el ejercicio por parte de la
CEDEGE de acciones de disefio, ejecucidn y/o supervisién de
obras, para lo cual se sefialan algunos progresos organicos requeri-
dos por la entidad para desarrollar una adecuada coordinacién
interinstitucional a través de mecanismos reglamentarios que nor-
men las relaciones de los sectores ptiblico y privado en la region;
¥, que a su vez, adecuen a la CEDEGE a sus responsabilidades de
administracion y operacion de obras vinculadas a sus dreas de
especializacién en cuanto al uso del agua y a la conservacidon de
los recursos naturales renovables.

b) Sobre los fundamentos programdticos

La consolidacién del alcance institucional de la CEDEGE, requiere
la adopcion de una gestién sustentada en la administracion de los
cuatro programas bdsicos de la region: hidrdulico, agropecuario,
forestal y de ordenamiento territorial, de manera que la formula-
cion, coordinacion, ejecucién, control, evaluacidén y reprograma-
cion de éstos, constituya la parte sustantiva de sus planes de tra-
bajo y sirva, a la vez, para delimitar su campo de accion.

Los programas y proyectos que actualmente desarrolla la ins-
titucién, se incorporaran en esa accion programdtica integrada
dentro de un marco de unidad de politica, centralizacion técnica y
descentralizacién funcicnal. T.os fundamentos programaticos plan-
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teados determinan una modificacién de la estructura orgdnica de
la entidad. v

c) Ajuste orgdnico

Las dos esferas de desarrollo de la propuesta institucional, refuer-
zan el requerimiento de reformas estructurales de la CEDEGE,
que ajusten su gestion técnica, administrativa y financiera dentro
de la base estatutaria vigente. Todo un completo estudio al respec-
to, sugirié dentro del marco del Plan Integrado, una Reforma o
Reestructuracién de la CEDEGE, para lo cual se prepararon los
instrumentos necesarios que constan en el documento del PRI.

El sentido fundamental de la reestructuracion estd dado en
una descentralizacion directiva en subdirecciones para cada sub-
cuenca regional .(Daule, Vinces y Babahoyo) y la Peninsula de San-
ta Elena, con el propdsito de ejecutar los proyectos atribuidos a
la CEDEGE y de coordinar los proyectos de otras instituciones
contempladas en el PRI. Ademsds, se fortalece la Direccién Técnica
sobre dos grandes dreas de accidén: i) Estudios, y ii) Ejecucién y
Administracién de Proyectos.

d) Coordinacion institucional

Para resolver la carencia de una auténtica vinculacién de la
CEDEGE con los entes estatales relacionados con las funciones
propias de la entidad regional y la desconexidn operativa con los
instrumentos legales vigentes, haria falta una reforma sustancial
de los Estatutos de la CEDEGE, junto a una serie de ajustes lega-
les y reglamentarios que doten a los organhismos de desarrollo
regional de las atribuciones requeridas para la administracion de
los respectivos planes de desarrollo. Un cambio de tal magnitud
podria plantearse para el largo plazo y sobre todo debera origi-
narse o elaborarse a nivel nacional. Sin embargo, la puesta en
practica del Plan Regional Integrado no necesitaria de una condi-
cién tan remota, si es que se consiguen adaptar algunas normas en
el corto plazo. .

El PRI, en su propuesta institucional considera que dentro
de las actuales disposiciones estatutarias de la CEDEGE, es posi-
ble adaptar su operacién a las funciones derivadas de su rol de
organismo de desarrollo regional, debiéndose agregar a la rees-
tructuracién de la entidad, ciertas disposiciones reglamentarias
a nivel regional que permitan la operacion de un sistema de coor-
dinacion, que sefiala una participacién interinstitucional comple-
mentaria. ‘

Entre las modificaciones concretas necesarias estdn: i) incor-
porar como accion programadtica las propuestas hidriulica, agro-
pecuaria, forestal y de ordenamiento territorial del PRI; ii) for-
mular los planes operativos anuales respectivos; iii) promover la
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incorporaciéon del PRI al Plan Nacional pertinente; iv) asumir la
direccién de los programas hidrdulico, forestal, agropecuario y
territorial sobre todo en lo que tiene que ver con el estudio de los
proyectos y su proceso hasta la etapa de ejecucion, y v) promover
la reglamentacion de las leyes de Aguas y Forestal, especialmente
en lo que toca a la definiciéon del rol de la CEDEGE en su calldad
rectora de los programas- de desarrollo en la region.

d) Desarrollo reglamentarzo

El reforzamiento de una nueva posicion de la CEDEGE en el desa-
rrollo regional requiere, como ya se ha mencionado, de dos pro-
gresos normativos: i) la reestructuracion orgdnica de la CEDEGE,
y ii) el desarrollo reglamentario, especialmente de las leyes de
Aguas y Forestal.

Respecto al desarrollo reglamentario, es prioritario asumir la
atribucion de controlar la calidad del agua. Ademds, hace falta
reglamentar los aspectos que permitan la. proteccion, administra-
cioén, conservacion y manejo de los recursos naturales renovables
en el drea jurisdiccional de la CEDEGE. La delimitacién y el orde-
namiento de las dreas de expansién urbana, podrian también ser
impulsados por la CEDEGE para su expedicién por los respectivos
Consejos Provinciales. Finalmente, es indispensable estudiar la
conveniencia de asumir la competencia otorgada por el Decreto
3797/179, en el sentido que « ompete a la CEDEGE regular el uso y
aprovechamiento del agua en la Cuenca del Guayas y la Peninsula
de Santa Elena.

En el largo plazo, se postula una proyeccién mayor a la en-
tidad, de manera que, manteniendo su alcance jurisdiccional pue-
da establecer sedes cantonales, creandc al mismo tiempo las con-
diciones juridicas para favorecer la ejecucién presupuestaria y agi-
lizar los aspectos organizativos relacionados con los niveles de
administracién para la legalizacion de la recuperacién de inver-
siones y modificaciones patrimoniales que le permitan desempe-
flarse como organismo auténomo con presupuesto propio.

C. Antecedentés, contenido programdtico y consideraciones
ambientales del plan regional integrado

En este capitulo se intenta una sintesis del contenido programad-
tico del Plan Regional Integrado, precedido de una exposicién so-
bre el proceso de elaboracion del mismo a partir de la aplicacién
de la cooperacion técnica de CEPAL/ILPES.

La secciéon B, incluye una interpretacién sectorial regional y
un resumen de la propuesta de cada uno de los cuatro programas
sectoriales preparados para el Plan: i) de recursos hidraulicos;
ii) agropecuario; iii) forestal; y iv) de ordenamiento territorial.
Para cada programa, se agrega una conclusion parcial del trata-
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miento de la dimensién ambiental, en el contenido de la propuesta
respectiva del Plan Integrado.

Se analiza finalmente, en la seccion C, la incorporacion global
de la dimensién ambiental en el Plan, considerando los aspectos
espaciales de zonificacion de la Regién y de localizacion de los pro-
yectos especificos actualmente identificados, formulados o en eje-
cucion.

1. El proceso de formulacion del Plan y los resultados
de la cooperacion técnica

a) EIl proceso de formulacion del Plan

El Convenio de Cooperacién Financiera celebrado entre el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), y la Comisién de Estudios
para el Desarrollo de la Cuenca del Rio Guayas y de la Peninsula
de Santa Elena (CEDEGE), tenia como objeto la realizacién de un
Plan de Desarrollo para la Regién. Para esta finalidad se puede
distinguir entre el proceso de formulacién del Plan y aquél nece-
sario para hacerlo efectivo, es decir, ejecutar el Plan.

El Convenio de Cooperacion Técnica acordado entre CEDEGE
y la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe a tra-
vés del Instituto Latinoamericano de Planificacién Econdémica y
Social (CEPAL/ILPES), tenia como objeto brindar asistencia téc-
nica por parte de CEPAL/ILPES a CEDEGE para el proceso de
formulaciéon de un Plan Integrado de Desarrollo para la region.

Por cierto esta etapa de formulacion del Plan deberia estar
orientada por las posibilidades de ejecucién del mismo por parte
de la entidad recipiente de la Cooperacién Técnica.

Asi, la orientacién global del trabajo que se seleccioné y acordo
constituye una modalidad flexible y, por lo tanto, ajustable a dis-
tintos enfoques metodoldgicos sobre desarrollo regional centrado
en el manejo de los recursos naturales renovables de la region,
en atencion a tres consideraciones bdsicas.

En primer lugar, tomé en consideracion la gran importancia
relativa de la region en el contexto nacional. En cualquier dimen-
sién econdmica, social o politico-administrativa en que se esta-
blezca la comparacion, la region representa una fraccion muy sig-
nificativa del total del pais. Esta consideracién permite concluir
que, por un lado, existe una evidente interrelacion entre las estra-
tegias de desarrollo nacional y regional y, por otro, que el Gobier-
no Central a través de sus Ministerios, Institutos y Entidades Des-
centralizadas propone, ejecuta y administra parte importante de
sus acciones de planificacién en el ambito de la region, a lo que
cabe agregar la accion propia de los organismos seccionales. En
este sentido la vigencia de un Plan Nacional de Desarrollo gue
busca articular el conjunto de las acciones a ejecutar por el sec-
tor publico y orientar las actividades a desarroliar por el sector
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privado, constituye un elemento de singular importancia. en la
definicién de las condiciones iniciales de trabajo.

Al igual que en el caso de cualquier otra unidad subnacional,
la planificacion del desarrollo en la regién debe insertarse en este
marco de planificacién nacional. Complementariamente, la pro-
puesta regional debe contribuir a detallar y concretar los objetivos
nacionales cumpliendo, asf, con uno de los objetivos bédsicos de la
planificacion regional.

Con la finalidad de asegurar esta congruencia, desde el inicio
de las actividades del Proyecto se establecié una relacion de cola-
boracion estrecha con el Consejo Nacional de Desarrollo. En un
‘sentido similar se establecieron los contactos necesarios con el
Ministerio de Agricultura y Ganaderia, a través de sus programgs
especializados, para armonizar apreciaciones y proyectos.

En segundo lugar, cabe destacar la marcada especializacion
funcional del Organismo destinatario del Plan Regional. La CE-
DEGE, cuya jurisdiccién se define sobre la base de una region
natural mds un area dependiente de ella en el ambito de los recur-
sos hidricos, es un organismo especializado desde el punto de
vista funcional y técnico en el manejo de los recursos naturales
renovables, aunque entre las funciones que la ley le asigna se
incluye la de promover y orientar el desarrollo de la region.

Por otro lado, a diferencia de la mayoria de los organismos
regionales, CEDEGE tiene responsabilidades directas en la ejecu-
cién y administraciéon de proyectos de inversion de gran enverga-
dura regional y nacional.

Mads concretamente, CEDEGE no es actualmente un organismo
de planificacion regional, aunque necesite de ella para orientar su
accion en el campo de su competencia especifica asi como para,
en el sentido opuesto, contribuir a su desarrollo. Por otro lado, su
responsabilidad y poder de ejecucion y administracién de obras,
se circunscribe basicamente al ambito del control y el aprovecha-
miento de los recursos hidraulicos. Por consiguiente, la orienta-
cion y el contenido de un Plan de Desarrollo Regional debe reco-
nocer estas consideraciones para precisar las posibilidades reales
de sancion y ejecucion que puedan alcanzar las acciones propuestas.
Esto lleva, por un lado, a priorizar los temas a incluir con base
en un criterio de cercania a la esfera de accion propia de la entidad
¥, por otro, a definir las modalidades de involucramiento directo
de CEDEGE en cada uno de ellos.

En tercer lugar, corresponde hacer mencidn a las restricciones
en materia de disponibilidad y sistematizacién de informacion y
estudios basicos que, por la extension y complejidad de la regién,
adqguieren especial relevancia en este caso. Por este motivo, una
parte considerable de los estudios propuestos como preinversion
se destinan a perfeccionar el sistema de informacion y a permitir
que la planificaciéon regional futura se afine progresivamente. De
esta manera las etapas sucesivas del proceso de planificacién ini-
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ciado con este trabajo iran reduciendo la incertidumbre de las
primeras previsiones para concentrarse en estudios mads detalla-
dos de factibilidad y en la preparacion y evaluacion de proyectos.

b) Los resultados de la Cooperacién Técnica

Los trabajos realizados constituyen un aporte para estimular en
los cuadros técnicos de la entidad una clara conciencia de la nece-
sidad de encarar de una manera sistemdtica el desarrollo de la
region asi como el papel que la entidad debe desempefiar para ese
objetivo. ,

Los documentos producidos a lo largo de la ejecucién del
Convenio se apoyan parcialmente en una amplia gama de trabajos
y estudios bdsicos realizados por funcionarios técnicos de CEDEGE
o estudios contratados por la entidad. En este sentido el aporte
del Proyecto se centra en la sistematizacion de este material pree-
xistente, en la introduccién de nuevos elementos, en la identifica-
cion de estudios complementarios necesarios pero, sobre todo, en
su organizacion en funcién del objetivo final de presentar una
propuesta de Plan Regional Integrado.

Esta propuesta una vez aprobada con los ajustes que las ins-
tancias directivas de la entidad estimen convenientes, deberia ser-
vir de base para una amplia discusién con otros organismos de la
regién y con las pertinentes entidades del sector nacional en el
objetivo de alcanzar los acuerdos necesarios para desarrollar y
ejecutar el Plan Regional.

A lo largo de la ejecucién del Convenio, y de acuerdo con lo
que alli se establece, se completaron diversos documentos asocia-
dos con sus distintas etapas. ,

Los principales documentos asi como un breve resumen de su
contenido se detallan a continuacion.

i) Diagndstico Preliminar. Este diagnostico preliminar reco-
ge una interpretacion de los principales desafios que, en el orden
econémico y social, presenta la planificacién del desarrollo de la
region. La discusion de los distintos aspectos del desarrollo regio-
nal se organizé en cinco temas principales:

— crecimiento economico regional
— balance sectorial

— balance e integracion espacial
— disparidades sociales regionales
— gestién regional.

ii) Diagndstico Regional Integrado. Para la preparacion del
diagnostico regional se elaboraron mas de treinta documentos de
trabajo preliminares. A partir de estos estudios bdsicos se preparé
un documento de Diagnédstico Regiona! Integradoe, organizado en
tres capitulos con el contenido que a continuacién se detalla.
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Capitulo I. El primer capitulo tuvo como objetivo vincular la
potencialidad del medio fisico y de los recursos naturales reno-
vables de la regién con sus actuales formas de aprovechamiento,
con la distribucion territorial de la poblacion y organizacion espa-
cial de las actividades econdmicas y con la forma de insercién que
tiene la region en el contexto nacional.

Capitulo II. El segundo capitulo se desting al andlisis institu-
cional, comenzando por el desarrollo sectorial de la Administracion
Publica y del régimen institucional vigente en el Ecuador, particu-
larmente en lo relativo a la funcidén de planificacion. A continua-
cién se analizd la relacion entre los desarrollos normativo y ope-
rativo de CEDEGE para obtener, asi, los elementos de juicio nece-
sarios para plantear una estrategia orientada hacia su desarrollo
institucional futuro.

Capitulo III. El tercer capitulo trato los aspectos vinculados
con las acciones del Sector Piiblico dirigidos a la regidn, y en
particular, analizé las caracteristicas del proceso de inversion pu-
blica como instrumento potencial de cambio. Especial atencién se
dedico al andlisis de las acciones encaradas por CEDEGE, vincu-
ladas con los macroproyectos de inversion y desarrollo que ejecuta.

Los temas presentados en el Diagndstico Integrado tuvieron
una continuidad l6gica en las dreas definidas para las siguientes
etapas del Proyecto, que confirié intencionalidad a la profundiza-
cién de los temas tratados con posterioridad.

iii) Fundamentos para la preparacion del Plan y Acciones In-
mediatas. A partir de la discusion del Diagndstico Regional Inte-
grado se definieron cuatro dreas de trabajo bdsicas que fueron:

— Estructura Economica

— Recursos Naturales

— Inversién y Proyectos

— Organizacion Institucional

El trabajo desarrollado en cada una de estas dreas tuvo como
finalidad profundizar algunos temas del diagndstico, pero ya en
vinculacién directa con el tipo de acciones de planificacion a pro-
poner en la formulacion del Plan Regional Integrado.

A este efecto se elabor6é un documento de trabajo preliminar
por drea, con una organizacion similar que discriminé entre ante-
cedentes, lineamientos estratégicos y propuestas de acciones de
planificacion.,

A partir de estos trabajos se produjo el documento de la refe-
rencia, con dos finalidades principales. En primer lugar, preparar
las bases para la elaboracion del Plan Regional Integrado defi-
niendo sus componentes fundamentales; en este sentido el docu-
mento constituye una propuesta preliminar de la orientacion y del
contenido del Plan.

En segundo lugar, se identificaron acciones inmediatas en rela-
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cion con los ‘proyectos de responsabilidad de CEDEGE, con su
organizacion institucional y con la preparacién de estudios y esque-
mas de recopilacién de informacion basica.

iv) Programa Regional Integrado de Preinversion y Proyectos.
El Programa Regional Integrado conjuga dos enfoques: uno que
va desde los lineamientos estratégicos para el desarrollo de la
region hacia las necesidades de estudios de preinversién e identi-
ficacién de proyectos y, el otro, que a partir de ideas existentes de
proyectos analiza su consistencia y prioridad para la estrategia
regional. El resultado es un paquete de proyectos y acciones de
preinversion ordenadas segun subregiones y programas sectoriales.
El Programa consta de los siguientes capitulos.

Capitulo I. Diagndstico. En este capitulo se integraron los ante-
cedentes preparados por cada uno de los programas sectoriales
con un diagndstico interpretativo del desarrollo regional.

Capitulo II. Lineamientos estratégicos. A partir de los linea-
mientos que establece el Plan Nacional de Desarrollo 1980-1984,
en este capitulo se detallan las orientaciones correspondientes a
cada uno de los programas sectoriales.

Capitulo I11. Programa de recursos hidrdulicos. El desarrollo
de este capitulo se presenta en cuatro tomos, a saber: Esquema
General de regulaciéon y programaciéon de obras, Propuesta Sub-
cuenca Vinces, Propuesta Subcuenca Babahoyo, Propuesta Sub-
cuenca Daule y Aguas Subterraneas.

Capitulo IV. Programa forestal. Este capitulo se desarrolla en
tres tomos: Plan Regional por subprogramas forestales y subcuen-
cas hidrograficas, Plan detallado Area DaulePeripa y Plan deta-
llado Zona Peninsula de Santa Elena.

Capitulo V. Programa agropecuario. Los cuatro tomos corres-
pondientes a este capitulo son: Proyecciones de Demanda, Pro-
yectos de Aprovechamiento en dreas de riego por subcuenca hidro-
gratica, Proyectos en dreas de secano y Politicas de desarrollo para
las actividades agropecuarias.

Capitulo VI. Programa de ordenamiento territorial. Este capi-
tulo distingue politicas e ideas de proyectos en relacion al Area
Metropolitana de Guayaquil y los Centros Urbanos Intermedios de
la region asi como seguin subprogramas: vial, jerarquizacion y equi-
pamiento de centros poblados, ideas de proyectos productivos e
ideas de infraestructura sanitaria.

Capitulo V1I. Organizacion institucional. Las recomendaciones
¥y propuestas sobre este tema se ordenan en tres tomos: el primero,
se refiere a la articulacion de CEDEGE con el resto del Sector
Piublico en materia de planificacién y ejecucién de las acciones
propuestas; el segundo, a la evolucién del desarrollo normativo y
operativo de la entidad y, el 1iltimo, es una propuesta de reglamento
organico-funcional para CEDEGE.

Una sintesis grafica de la estructura del Plan Regional Inte-
grado se presenta en el escuema 1.
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2. El contenido programdtico del Plan Regional Integrado

Las propuestas sectoriales del Plan Regional Integrado, estdn con-
tenidas basicamente, dentro de cinco grandes temas. Los cuatro
primeros se refieren a los programas de: i) recursos hidraulicos;
ii) agropecuario; iii) forestal y iv) ordenamiento territorial. El
quinto tema, constituye el programa de organizacion para la eje-
cucién del Plan, incluyendo las propuestas de reestructuracién de
CEDEGE. Este ultimo tema se ha incluido en el capitulo II de este
documento y, los otros programas se tratan resumidamente en las
secciones siguientes.

a) El Programa Hidrdulico

Este programa contiene una propuesta de manejo integrado de
tres de las subcuencas del sistema hidrografico del Rio Guayas;
basada en investigaciones sostenidas por CEDEGE e INAMHI des-
de hace mas de un decenio y, también en los resultados y avances
parciales de la ejecucién de algunos proyectos hidraulicos en la
Region (Daule-Peripa, PHASE, Babahoyo y otros).

i) Sintesis del sector en la Region
Todo el sistema fluvial del Rio Guayas abarca una superficie apro-

ximada de 34.500 km?, distribuida en las siguientes subcuencas, de
Este a Oeste, ver mapa 1:

Subcuenca Superficie (km?) Porcentaje

1. Rio Chimbo * 8.195 24

2. Rio Babahoyo 7.828 23

3. Rio Vinces 6.419 19

4, Rio Daule 12.058 34
34.500 100

#*

Administrativamente, esta subcuenca es competencia de INERHI.

La Cuenca presenta importantes variaciones pluviométricas
en términos espaciales, que van desde los 3.000 mm de precipita-
cién anual en el noreste, hasta los 800 mm en el suroeste. La época
lluviosa en la Region comprende los 4 a 6 primeros meses del afio.
El volumen de agua promedio escurrido anualmente, es del orden
de los 22.000 millones de metros cibicos.

E] consumo de agua promedio es de alrededor de 110 litros por
habitante al dia; siendo éste, en los centros urbanos —atendidos
con red de distribucién— entre los 150 y 220 litros por habitante
al dia; mientras que en el sector rural, los centros poblados sin
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sistema de abastecimiento, y los barrios marginales de Guayaquil,
el consumo sélo varia entre 18 y 80 litros diarios por habitante.

La mayoria de las aguas negras se evacuan a los rios, siendo
ello mégs critico en la subcuenca del Daule y, especialmente en el
drea de descargas de los centros urbanos de Balzar, Vinces, Baba-
hoyo, Daule y otros que no cuentan con sistemas de tratamiento
como el de las aguas servidas de la ciudad de Guayaquil.

El drea de produccién agropecuaria de verano provista de rie-
go del sistema fluvial, se estima en 40.000 hectdreas en toda la
Cuenca. Ademads, una importante superficie, estimada en 22.000 ha.,
utiliza el agua de pozas o reservorios naturales de agua y, otras
4.000 h. se abastecen de agua subterranea.

La relacion entre la demanda de agua y la oferta natural en
cada una de las subcuencas, es critica en todos los casos. Las nece-
sidades de agua son mayores cuando la oferta natural es minima
(octubre y noviembre),

La situacion mas grave ocurre en la subcuenca del Daule, don-
de las captaciones para el agua potable de Guayaquil, requieren de
la derivacién anual de caudales del rio Vinces hacia el rio Pula, en
competencia con los regantes de las margenes de ambos rios.

Adicionalmente, la influencia de la marea como intrusién sali-
na, constituye otro limitante para el regadio y la potabilizacion del
agua en los meses secos.

ii) Lineamientos para el desarrolio sectorial. Las posibilida-
des de equilibrar la relacion entre; la oferta y la demanda de agua
para los usos que busca cubrir el présente programa, estan basi-
camente determinadas por la capacidad de almacenamiento que
exista para los recursos de aguas superficiales cuyos desequilibrios
temporales estan gravitando actualmente en forma cada vez mds
critica sobre el aparato productivo de la regién y la calidad de vida
de sus habitantes. Los desequilibrios espaciales, menos criticos
que los temporales, pueden atenuarse con una mayor relacion
intersubcuencas. Con el objetivo de maximizar el aprovechamiento
de obras importantes y de gran capacidad como la presa Daule-
Peripa, se propicia la derivacién de caudales de agua hacia el rio
Macul y por éste al rio Pula y otros. También, la presa Baba genera
la posibilidad de satisfacer demandas en la subcuenca del rio Baba-
hoyo mediante la derivacion de agua desde el rio Vinces a las Abras
de Mantequilla.

La capacidad de almacenamiento mediante presas, inventaria-
das en la Cuenca del Guayas, estd definida por 39 sitios de em-
balses con una capacidad bruta total de 16.799 millones de metros
ctibicos de los cuales, se han seleccionado veinte de ellos, esto es,
casi la mitad del ntimero de sitios, pero, a su vez, los dos tercios
del volumen potencial total. (Véase el cuadro 1.) Esto sefiala una
primera preferencia por aquellos embalses de mayor capacidad
volumeétrica, lo cual estd ratificado en el hecho de que actualmente
CEDEGE realiza la construccién de la presa Daule-Peripa que signi-
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fica casi un tercio del volumen total y cerca de la mitad del pro-
puesto en todo el Programa Hidraulico.

Cuadro 1

EMBALSES DE LA CUENCA DEL GUAYAS

Total inventario Plan hidrdulico
Capacidad Capacidad  Porcentaje
Subcuencas N¢  bruta (Hm3) N¢  bruta (Hm3) de uso
Babahoyo 8 1652 6 1342 81
Vinces 18 4007 9 3137 78
Daule 13 11 140 5 6955 63
Cuenca del Guayas 39 16 799 20 11434 68

La seleccién de los embalses de capacidad relativamente maés
importante, no impide la inclusién de otros reservorios que se inte-
gran para dar cobertura espacial de oferta de agua regulada para
consumo doméstico y riego agricola, en forma homogénea en toda
la region. :

La oferta natural media anual de agua es de 22.849 millones
de metros cubicos para las tres subcuencas en conjunto, siendo el
aporte de cada una de ellas normalmente un tercio; aunque en los
afios con tendencia a secos el déficit es mas acentuado en la sub-
cuenca del rio Daule, y a la inversa, cuando el afio es mas lluvioso
los aportes del Daule también son relativamente mayores, tal como
puede observarse en el cuadro 2.

Cuadro 2

OFERTA NATURAL Y ANUAL DE AGUA

{En millones de metros cubicos)

Media multianual Afio seco (1968) Afio hrimedo (1976)

Volumen Porcen- Volumen Porcen- Volumen Porcen-
(Hm3) taje (Hm3) taje (Hm3) taje

Babahoyo 7345 32 3005 36 10 390 31
Vinces 7835 34 3052 37 9690 28
Daule 7 669 34 2270 27 13 948 41
Cuenca del Guayas 22849 100 81327 100 34028 100

En la relacién, de la oferta natural de agua con la capacidad
de embalse, existe una caracteristica expresién en cada una de las
subcuencas, por cuanto en la de Babahoyo y Vinces hay menos
capacidad de almacenamiento de agua que la oferta natural, mien-
tras que en la subcuenca del Daule los reservorios tienen casi el
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doble de capacidad que la produccién de agua de la propia sub-
cuenca.

Este desequilibrio condujo a analizar las hipdtesis de utilizar
la capacidad de almacenamiento de la subcuenca del rio Daule,
mediante los trasvases de aguas sobrantes en el ciclo de invierno
y no almacenables en las otras dos subcuencas, y particularmente
de la del rio Vinces.

Las presas seleccionadas para el Plan Hidraulico y por sub-
cuenca son las contenidas en el cuadro 3.

Cuadro 3

EMBALSES DEL PLAN HIDRAULICO, POR SUBCUENCA

Daule Vinces Babahoyo
Capac. Capac. Capac.
Denominacion (Hwni3) Denominacion (Hwm3) Denominacion (Hm3)
5-13 670 48 321 31 160
Daule-Peripa 5400 43 130 40 230
Pucén 235 Baba (BC-2) 1400 39 500
Olmedo 510 M-+4 186 37 150
721 140 32 300 50 52
6 945 Mocache (8-5) 280 51 250
Libertad (48) 320 1342
60 % 4-11 120 12%
412 80
3127
28 %

En el cuadro 4 se presenta la informacion de los volumenes
netos disponibles de agua regulada para satisfacer las demandas
de verano.

Cuadro 4

OFERTA NETA TOTAL DE AGUA REGULADA EN VERANO

(En millones de metros ctibicos)

Subcuenca Total de
Volumen de agua Daule Vinces Babahoyo las cuencas
Reservorios netos 4 868 2235 939 8042
Oferta natural 547 441 369 1357
Total regulable 5415 2676 1380 9399
58 % 28 % 14 % 100 %

De esa manera se estarfa propiciando mediante los embalses,
y la regulaciéon de los caudales naturales de verano, que se pro-
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duzca una distribucion bastante mas homogénea del agua durante
el afio. -

En el cuadro 5 es importante observar los cambios en la com-
posicién de la oferta de agua; asi, mientras en forma natural en
la subcuenca del Daule se ofertaban mas de nueve de cada diez
volimenes de agua en el invierno, con la regulaciéon seria posible
disponer en el verano de siete de cada diez metros cuibicos de agua
y en el ciclo en que las demandas crecen, principalmente las ce
regadios.

Cuadro 5

CAMBIOS EN LA OFERTA DEL AGUA

(En porcentajes)

Sistema natural Sistema regulado
Subcuenca Invierno Verano Invierno Verano
Daule 93 =7 30 70
Vinces 89 11 60 40
Babahoyo 87 13 75 25
Total de las Cuencas 90 10 55 45

El cambio més significativo se producird en la subcuenca del
rio Daule, sin embargo, la posibilidad de trasladar los aprovecha-
mientos, en el escalén bajo, hacia el Este abona en favor de una
distribucién maéas homogénea del uso del agua.

La subcuenca del rio Babahoyo tiene una capacidad de alma-
cenamiento de solamente un quinto del agua que produce y ello
ha sido determinante para que se hayan seleccionado seis de los
ocho sitios inventariados, para aportar casi un octavo de los vola-
menes del Plan. En la subcuenca del rio Vinces se seleccionaron
nueve de dieciocho embalses con mayor capacidad y que permiten
almacenar las dos quintas partes de la oferta anual de la propia
subcuenca.

En el otro extremo, en la subcuenca del Daule, se seleccionaran
cinco embalses para cubrir més del 90% de la oferta media anual
de agua de la propia zona y aportar las tres quintas partes del
volumen de reservorios del Plan.

Pcr su parte, la demanda de agua ejercida sobre el sistema,
se ha determinado calculando la disponibilidad restante para el
regadio, después de satisfacer —con la oferta regulada en verano
(ver nuevamente el cuadro 4)— los abastecimientos para: consumo
doméstico (incluyendo las demandas deferminadas en el Plan
Maestro de Agua Potable para Guayaquil); dilucién de aguas ser-
vidas; control de la intrusién salina y trasvases a la Peninsula de
Santa Elena y a Manabi. (Véase el cuadro 6.)
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Es decir, el Plan de Abastecimiento Regulado, compromete
10.301 millones de metros cubicos anuales de agua, de los cuales
nueve de cada diez corresponden al ciclo de verano, dada la alta
incidencia en esa estacién del riego y de la conservaciéon de la
calidad del agua.

El potencial de superficie regable con esta oferta regulada, se
detalla por subcuenca en los cuadros 7, A y B.

Cuadro 6
DEMANDAS DE AGUA TOTALES Y POR RIEGO

(En millones de metros ciuibicos)

Ciclo

Demanda para Invierno Verano Total anual
1. Consumo doméstico 221.95 221.95 443.90
2. Dilucién de AA.SS. 101.81 101.81 203.62
3. Control salino — 123.60 123.60
4, Trasvases 640.80 640.80 - 1281.60

Subtotal 964.56 1088.16 1990.92
Disponible para riego — 8310.84 | 8310.84

Total 964.56 9 399.00 10301.72

Cuadro 7

A. POTENCIAL DE SUPERFICIES REGABLES (EN HECTAREAS) CON
OFERTA DE AGUA PARA RIEGO Y CONSERVACION (Hm?)

Subcuencas Total de
Daule Vinces Babahoyo las cuencas
1. Escalén alto 50 000 65 000 20 500 135 500
2. Escalén bajo 135000 90 000 43 000 268 000
Total 185 000 155 000 63 500 403 500
Oferta de agua (Hm?) 39976 29383 13749 8310.8
(48 %) (35 %) (17 %) (100 %)

B. SUPERFICIES EN REGADIO Y OFERTA DE AGUA PARA RIEGO
Y CONSERVACION INTRA E INTER SUBCUENCAS

Subcuencas Total de

Daule Vinces Babahoyo las cuencas
1. Escalén alto 50 000 65 000 20 500 135 500
2. Escaldén 75 000 130 000 63000 268 000
Total 125 000 195 000 83 500 403 500
Oferta de agua (Hm3) 24903 3721.7 2098.8 8310.8

(30 %) (45 %) (25 %) (100 %)
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Se observa un cambio importante en la composicién de los
volumenes de agua disponibles para el regadio, ya que siete de
cada diez volumenes de agua seran utilizados en las subcuencas
del Babahoyo y del Vinces; ratificandose esta ultima como la de
mayor vocacidon agropecuaria, con una aceptable disponibilidad
potencial de sitios de almacenamiento de agua y vecina a la sub-
cuenca del Daule, que hace relativamente facil el traslado de agua
desde ese rio mediante el trasvase al rio Macul y por éste al rio
Pula, para la distribucién en los regadios.

El traslado de caudales del rio Vinces a la subcuenca del Baba-
hoyo podria realizarse mediante la conexiéon de un canal con las
Abras de Mantequilla.

Cuadro 8
DEMANDAS DE AGUA Y OFERTAS REGULADAS EN VERANO

( En millones de metros cubicos)

Subcuencas Total de
Usos de agua Daule Vinces Babahoyo las cuencas
Hnd % Hm3 % Hm? % Hm: %

1. Consumo doméstico 208.2 94 98 4 39 2 221.9 100
2. Riego Agricola 10706 31 15643 36 785.1 23 34200 100
3. Trasvases fuera de

la Cuenca 640.8 100 _— = —_— - 640.8 100
4. Control salino 1236 100 —_ - —_—— 1236 100
5. Consecuencias de

calidad 1469.1 29 21869 43 13367 26 49927

Total demandas 35123 37 37610 40 21257 23 9399.0 100
Oferta de agua 54150 58 26760 28 13080 14 9399.0 100

Las ofertas de agua en el ciclo de invierno seran suficientes
para abastecer las demandas de agua en dicho ciclo. Asi, la regu-
lacion del agua corresponde exclusivamente al ciclo de verano.

En el cuadro 8 se establecen las demandas que seran abaste-
cidas en cada subcuenca, observandose la funcién exportadora de
agua que tiene la subcuenca del Daule que controla el 37% de ese
mismo total.

Dos de cada cinco metros cubicos de estos usos son para expor-
tar fuera de la Cuenca, esto es, para los trasvases a la Peninsula
de Santa Elena y a Manabi, con lo cual esta subcuenca exporta un
total de 2.543 metros cubicos en la época de verano, que significa
casi la mitad (47%) del volumen total de agua que regula.

La subcuenca del Vinces es la que mas se favorece, en forma
absoluta, con la importacién del agua del Daule, porque utiliza
casi tres quintos del volumen trasvasado, esto es, 1.902 millones de
metros cubicos.

“Desde esta Subcuenca, se exportan, a su vez, los 817 millones
de metros cubicos que abastecen a la subcuenca del Babahoyo.
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El Programa de Recursos Hidraulicos del Plan Integrado, con-
tiene un examen exhaustivo de cada una de las tres subcuencas
consideradas para esta Propuesta, incluyendo estudios pormenori-
zados que sustentan las proposiciones de regulacién y aprovecha-
miento del agua. En particular, se cuenta con la identificacién ¥y
jerarquizacién de las obras recomendadas, de tal manera que en
el Plan Integrado se definen las etapas y el calendario que compa-
tibilizan el proceso de estudio, disenio y ejecucién de las obras (ver
el cuadro 9).

iili) Consideracion de la dimension ambiental en el Programa.
Desde un punto de vista general, la Propuesta de accién del Pro-
grama se encuentra condicionada a la satisfaccién de una demanda
multiple regional. En efecto, la energia hidroeléctrica, el riego, el
agua potable, el tratamiento de desechos y la neutralizacién de la
intrusién salina, forman, en conjunto, los requerimientos locali-
zados y cuantificados de agua proveniente del sistema hidrografico
del rio Guayas, demandados directa y simultdneamente por la po-
blacién local y por el aparato productivo urbano y rural de la
Region.

El solo hecho de satisfacer armoniosamente esta demanda de
agua del sistema, lleva involucrado un proceso de manejo ambien-
tal del recurso. En ese sentido, la consolidacion de oferta y deman-
da de agua para los diversos usos, localizada para cada subcuenca,
y equilibrada para todo el sistema, contiene una cuantificacién y
una distribucién espacial que representa una pauta concreta de
las restricciones a considerar en el patrén de uso del sistema hidro-
grafico, de manera de satisfacer las necesidades presentes v asegu-
rar su persistencia adecuada a las necesidades futuras.

Asi, al evaluar el Programa dentro del contexto del Desarrollo
Regional Integrado, o sea, considerando las interrelaciones secto-
riales, se identificaran eventuales inconsistencias entre objetivos
esperados y resultados previstos.

Se espera que, una oportuna consideracion de las cbras cuyo
costo no justifique su ejecucion, en funcion de las limitaciones de
sus beneficios presentes y/o futuros —con respecto a sus efectos
negativos sobre el desarrollo planificado de los demas sectores en
la Region— permitirda descalificarlas objetivamente como so-
luciones.

Hasta el presente, la situacion de déficit hidrico para el uso
doméstico, el regadio y el control salino, se ha venido agravando
periodicamente a raiz de anomalias climéticas continentales, po-
niendo en condiciones criticas el desarrollo de las actividades pro-
ductivas y de la poblacion. La unica posibilidad de resolver esta
situacion, se reduce a la ejecucion de las obras hidriaulicas inclui-
das en la Propuesta, entre las que figuran los macroproyectos:
Represa Daule-Peripa y Trasvase Hidrico a la Peninsula de Santa
Elena. Todas estas obras modifican el ambiente natural, represan-
do rios, canalizando caudales intercuencas, derivando cauces y



Cuadro 9

PROGRAMA DE EJECUCION DEL PLAN HIDRAULICO ETAPA |

. CONSTRUCCION

(Tiempo en afios)

PRIORIDAD

OBRAS HIDRAULICAS

1112

1314

15|16

17|18

19|20

21

22

23124{ 25

26|27

28|29

30

S

»O2COm

DERIVACION DAULE-MACUL

PRESA: BABA (EC-2)

PRESA: N° 48 (LIBERTAD)

DERIVACION: VINCES-ABRAS La Mantequilla

PRESA: N? 40

PROYECTO: SUBCUENCA DEL RIO SAN PABLO

TERCERA

PRESA: N9 7-21

PRESA: N° 51

PROYECTO: RIOS QUINDIGUA Y SAN PABLO

PROYECTO: RIOS CALABI Y ANGAMARCA

CUARTA

TRASVASE: PRESAS BABA A DAULE-PERIPA

PRESA: N¢ 39

TRASVASE: PRESAS N? 40aN? 39

CONSTRUCCION Y MEJORAMIENTO DEL
SISTEMA DE DISTRIBUCION DEL AGUA

. ESTUDIOS Y DISENOS

ro2Ccomv

DERIVACION DAULE-MACUL

PRESA: BABA (BC-2)

PRESA: NQ 48 (LIBERTAD)

DERIVACION: VINCES-A. DE_ MANT

PRESA: NQ 40

PROYECTO: SUBCUENCA DEL RIO SAN PABLO

TERCERA

PRESA: N°? 7-21

PRESA: N° 51

PROYECTO: RIOS QUINDIGUA Y SAN PABLO

PROYECTO: RIOS CALABI Y ANGAMARCA

CUARTA

TRASVASE: PRESAS BABA A DAULE-PERIPA

PRESA: N2 39

TRASVASE: PRESAS N? 40aN? 39

SISTEMA DE DISTRIBUCION
PRINCIPAL DE AGUA
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trasvasando agua mediante complejos procesos de bombeo, acue-
ductos, represamientos, etc.

El caso especifico de la Represa Daule-Peripa que almacenars
6.000 millones de metros clibicos de agua, inundars una superficie
superior a las 30.000 ha., interrumpiendo el curso del rio Daule
aproximadamente a un tercio de su recorrido total desde la nacien-
te; producira alteraciones evidentes sobre la calidad del agua tan-
to en el lago del embalse como aguas abajo de la presa.

Desde la época de la identificacion de la idea se viene estu-
diando el impacto ambiental previsto, sin embargo, no se cuenta
todavia con una evaluacién del Proyecto que contabilice la tras-
cendencia local de estas alteraciones. Ademas, el avance actual de
las obras, registra una etapa de expropiacién del drea de localiza-
cién de las construcciones y parte del drea del embalse, asi como
el traslado de algunas poblaciones rurales, en la cual ya se esta-
rian registrando algunos costos directos de cardcter ambiental.

De los demdas macroproyectos, el que cuenta con etapas mas
avanzadas es el Proyecto Hidrico del Acueducto a la Peninsula de
Santa Elena (PHASE). En este caso, los beneficios del proyecto
se traducen en la incorporacién a la produccién bajo riego de alre-
dedor de 50.000 ha de suelos fértiles situados en zonas de carac-
teristicas climdticas altamente favorables para cultivos de renta.
Por otra parte, se producird la recuperacion de tierras sin uso
alternativo actual, en areas despobladas y ubicadas en el trayecto
de algunos tramos de la proyectada Autopista desde Guayaquil
hasta el balneario costero de Salinas.

Hasta la fecha, no se habria efectuado una evaluacion del Pro-
yecto PHASE incluyendo, junto a los elevados costos de las obras,
una cuantificacidon de los beneficios arriba senalados, a los cuales
se deberan agregar numerosos efectos positivos sobre el ambiente
natural de esta drida y deteriorada zona del pais.

En general, el contenido del Programa no ha explicitado con-
sideraciones de manejo de proteccién y conservacién de las cuen-
cas hidrogréficas de todo el sistema del rio Guayas, sino que mds
bien, se ha concentrado en los aspectos de aprovechamiento y de
regulacion de las aguas. Un enfoque comprensivo de conservacion .
de la red hidrolégica deberia complementarse dentro del Plan Inte-
grado, para resolver especialmente fendmenos de escorrentia en
las nacientes montafiosas del sistema. Para ello, dentro del pro-
grama agropecuario y especialmente del forestal, se requiere
otorgar la mayor prioridad a las actividades de correccion de
pendientes de estabilizacién de laderas, manejo de dreas de pro-
teccion, etc.

b) El Programa Agropecuario

i) Sintesis del sector en la Region. Como ya se ha seflalado, la
Region se distingue como la mds importante productora agricola
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Cuadro 10

PROVINCIA DEL GUAYAS Y PENINSULA DE SANTA ELENA, 1974

Superficie

Geogrd-~ Bajo Agrico- Montes Descan- Péra- Otras

Provincia fica % UPAs % la % Pastos % Bosques < so % mos % 4 %

Guayas 2082500 44.8 1052025 36.8 206093 335 334211 37.3 193686 34.3 82832 47.7 - - 145203 57.1
Los Rios 652 100 14.0 557988 19.5 250487 284 165431 18.5- 54260 9.6 28144 162 - - 59666 23.5
Manabi 670400 144 509000 17.8 119461 135 187748 21.0 104232 29.1 20876 12.0 6 - 16 677 8.6
Pichincha 296 700 6.4 252 339 8.8 711766 8.1 90 283 10.1 65 773 11.6 19351 11.2 779 0.9 4 387 1.7
Bolivar 399 700 8.6 199 181 7.0 60918 8.9 58017 6.5 35111 6.2 7 849 45 14282 160 23004 9.0
Cadiar 58 900 1.3 36 475 1.3 15075 1.7 7719 0.8 5 541 1.0 5569 3.2 1697 19 874 0.3
Chimborazo 287 900 6.2 154 279 54 43021 4.9 26844 3.0 15785 2.8 6 324 3.6 60031 672 2274 0.9
Cotopaxi 203 600 4.3 99 652 3.4 26550 3.0 25340 2.8 30233 5.4 2 810 1.6 12473 140 2246 0.9
Total 4651 1000 2860939 100.0 883371 1000 895593 100.0 564621 100.0 173755 100.0 89268 100.0 254331 100.0

100.0 30.9 31.3 19.7 6.1 3.1 8.9

w07 psor fi uniop uong [ HEZ

Fuente: 1I. Censo Agropecuario, 1974.
4 Unidad de Produccién Agricola.
b Incluye también tierras potencialmente productivas.
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del pais, especializacién que se sustenta en la elevada proporcion
de uso de sus suelos con este propdsito. Tradicionalmente, la agri-
cultura regional ha representado la mayor fuente de divisas de la
economia nacional, al mismo tiempo que suministra la mayoria de
los productos agricolas para el consumo interno. Ademds, la super-
ficie actualmente dedicada a cultivos y a praderas en la Regidn,
equivale pricticamente a la totalidad del potencial de la tierra
para la produccion agropecuaria. En el cuadro 10 se presenta la
distribucion del uso del suelo segun los datos del Censo Agrope-
cuario de 1974.

Desde un punto de vista agroclimdtico, la region suele ser
dividida en dos zonas principales. La primera corresponde al deno-
minado piso cdlido, definido por la altitud inferior a los 1.800
m.snm. La segunda es la zona de clima templado y .abarca las
dreas de uso agropecuario de la cordillera andina, sobre la altitud
mencionada. Obviamente, ambas zonas presentan marcadas dife-
rencias en cuanto al aprovechamiento de sus recursos naturales
renovables,

La zona templada, de alrededor de '700.000 ha. de extension,
carece de importancia agricola actualmente, destacandose la pre-
eminencia de cultivos de subsistencia, y el acelerado proceso ero-
sivo derivado de la tala indiscriminada de los bosques, €l sobre-
pastoreo, y el cultivo agricola anual en dreas con pendientes.

La zona cdlida presenta un alto grado de heterogeneidad en la
utilizacién de la tierra. La parte central es la que exhibe el mayor
grado de utilizacién. Hacia la cordillera andina y hacia el oeste, la
utilizacién de la tierra es levemente inferior. Finalmente, la Penin-
sula de Santa Elena, presenta un grado de utilizaciéon muy bajo.

En cuanto a los grandes rubros productivos se concluye que
la ganaderia contando con alrededor de 800.000 ha. de empastadas
(el 80% cultivadas), presenta una muy escasa especializacién en
la regidn, estando por lo general incorporada dentro de sistemas
de produccion mixtos a niveles de finca. El 90% de los productores
ocupa fincas de tamafio pequefio y mediano, y desarrolla una gana-
deria rudimentaria en el drea tradicional, en donde esta produc-
cion se desarrolld ocupando las tierras no aptas para los cultivos
de exportacion. E] restante 10% de los productores, poseedor del
50% del ganado, desarrolla la actividad en propiedades medianas
a grandes y con mejores niveles tecnoldgicos.

El desarrollo ganadero de mayor expectativa se ha venido
localizando en la denominada nueva frontera, hacia el noroeste de
la Cuenca incluyendo: el piedemonte y los valles cordilleranos ba-
jos y la parte sur de la provincia del Guayas.

En lo que respecta a la actividad agricola, segin el Censo de
1974, se destacan los cultivos permanentes, especialmente el cacao,
el café y el banano, que ocupan m4s de 400.000 hectireas de la

superficie destinada a la agricultura en la zona cdlida. (Véase el
cuadro 11.)
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A pesar del desplazamiento constante de su cultivo experimen-
tado durante las tltimas décadas en la region, el cacao continta
ocupando la mayor extension entre todos los productos (28%).
El café se cultiva con frecuencia asociado con el cacao, para utilizar
la proteccién de su sombra, en las zonas de mayor altura de la
Cuenca. Ambos cultivos presentan actualmente, los menores gra-
dos de concentracion en la distribucion de la tierra entre los culti-
vos m4s significativos de la regién. Lo contrario ocurre con la cafia
de azticar, que se caracteriza por la presencia de grandes fincas
articuladas con los ingenios azucareros, empleando entre ambos
(cultivos e ingenios) los mayores contingentes de trabajadores
transitorios durante la zafra, dando origen asi, a significativas
migraciones temporales.

En el caso del banano, la situacion ha variado de manera
importante en los ultimos afios con la introduccién de variedades
de mayor rendimiento, incrementando asi la produccion, y simul-
taneamente reduciendo significativamente el drea total destinada
al cultivo, ubicandose esta produccion actualmente en las zonas
no inundables del centro y del sureste. La distribucién de la tierra
se caracteriza por la coexistencia de fincas modernas con avanzada
tecnologia y formas organizativas, junto con pequefios y medianos
productores, subordinados a los anteriores, a través de un sistema
de comercializacion fuertemente concentrado.

El arroz es el cultivo de mayor importancia regional junto
con el cacao, no sélo por su ponderacion en la produccion sino que
también por la dindmica del movimiento campesino articulado a
este cultivo de ciclo corto. La produccién se inicié en el valle del
Daule, extendiéndose posteriormente hacia otras zonas bajas e
inundables en la zona central y oriental de la Cuenca: Samboron-
dén y Babahoyo.

El cacao, el café, el banano y el arroz, ocupan en conjunto casi
600.000 ha., o sea, mds del 75% de la superficie agricola y, por
consiguiente, en buena medida caracterizan la agricultura regional.
Del resto de los cultivos cabe destacar el algoddn de localizacion
muy concentrada en la zona bajo-occidental de la Cuenca. Por su
elevada tasa de expansién en afios recientes corresponde mencio-
nar a la soya y al maiz duro, que se distribuyen especialmente a
lo largo del callején central de la Cuenca. Estos cultivos, que
utilizan similares técnicas de siembra y cosecha, se desarrollan en
medianas empresas tecnolégmamente bien equlpadas

Los cultivos restantes, maiz suave, yuca y pldatano, presentan
un patrén de distribucion disperso y son en lo esencial, encarados
como cultivos de subsistencia, importantes en la dieta campesina.

ii) Lineamientos y politicas generales para el desarrollo del
sector agropecuarzo en la region. Los lineamientos de desarrollo
agropecuario se plantean en funcién de cada uno de los objetivos
bdsicos del sector rural.

Respecto a los objetivos vinculados con el uso de los recursos



Cuadro 11
CULTIVOS AGRICOLAS EN LA ZONA CALIDA, 1974
(Hectdreas)

Superficies cultivadas

Cariade Maiz Maiz Pldta-

Provincias Algodén Arroz aziicar duro suave Yuca Banano Cacao Café no Otros Total
Guayas 16 883 91194 19671 17368 1320 1401 24563 63 257 29 814 6620 24002 296093
Los Rios 815 34 806 1251 14262 364 629 32418 109769 42 323 5028 8822 250487
Manabi 761 6 566 387 11278 106 772 10267 26 808 41505 12942 8069 119461
Pichincha 1 170 356 5668 1092 431 7438 7 399 9403 15239 24569 71766
Bolivar 4 154 756 971 452 90 781 4690 5790 1158 1266 16 112
Caiar —_ 850 7308 73 130 21 1971 581 253 41 85 11313
Chimborazo - — 437 51 691 78 139 44 115 103 2104 17 315
Cotopaxi — 10 3343 927 415 525 2269 6 566 115 103 2 104 3762

Total 18464 133750 33509 50598 4570 3947 79846 219114 130155 41707 70649 786 309
Porcentajes 23 17.0 43 6.4 0.6 05 10.1 279 16.6 5.3 9.0

100.0

Fuente: 11. Censo .{\dgropecuan'o, 1974.
Provincias incluidas de manera parcial en la zona.

vualy viuvs ap wvinsuiuad v £ svfivnr o 13p pouan) (1 LET
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naturales renovables, se postula el incremento de los rendimientos,
el mejoramiento de la calidad de los productos y la mantencion
de 1a oferta y la calidad de los recursos, o sea su conservacion y
recuperacion.

En cuanto a los objetivos vinculados con la organizacion de
la produccién, los lineamientos generales apuntan al aumento y l1a
estabilidad de los ingresos de los productores; el incremento de los
niveles de empleo y de las remuneraciones de los trabajadores, y
la atenuacion de las variaciones ciclicas de ocupacion laboral en el
campo.

Los lineamientos generales que se plantean sobre el uso 6pti-
mo del suelo agricola persiguen intensificar la produccién al inte-
rior de la actual frontera, distinguiendo para este fin, dos marge-
nes de mejoramiento. Por un lado un mejor ajuste en el uso actual
del suelo al potencial de las distintas areas agroecoldgicas de la
reglon es decir, relocalizacién concentrada de algunas produc-
ciones a través de la especializacién por greas. Por otro lado, ma-
yor control sobre el medio natural, a través del meJoramlento de
la infraestructura existente y el desarrollo de nuevos sistemas de
riego y drenaje.

Desde el punto de vista del objetivo del mejoramiento tecno-
Iégico, se postula la determinacion de nuevas alternativas de pro-
duccion que se adicionen al cuadro de actividades productivas
abordadas actualmente por sectores campesinos, aprovechando el
margen de mejoramiente que existe actualmente en algunos culti-
vos para incrementar, de manera sensible, los rendimientos y favo-
reciendo una mayor racionalizacién del sistema de pr roduccion
campesino removiendo restricciones (tenencia precaria, falta de
infraestructura) y aplicando programas de apoyo directo a este
sector (asistencia técnica sobre pricticas culturales, crédito super-
visado y otros). La organizacién de las pequefias unidades de pro-
duccidn, asume extraordinaria imporiancia al constatarse que el
conjunto de unidades de este estrato socioeconémico produce gran
parte del arroz, café, cacao, platano, frutales y otros productos
agricolas de consumo interno.

Finalmente, una serie de politicas generales de desarrollo son
enunciadas en el Plan sobre: investigacion agropecuaria, asisten-
cia técnica y extensién rural, mecanizacién agricola, provision de
semillas y otros insumos, y comercializaciéon de productos agro-
pecuarios.

Recapitulando los principales cond1c1onam1ent05 y postulados
de la politica planificada de desarrollo agropecuario regional, se
puede afirmar que:

Desde el punto de vista de la demanda, las producciones de los
cultivos analizados incluidos en los proyectos de riego se justifican
plenamente, ya que de no ampliarse la capacidad de oferta, se pro-
ducirdn déficit de abastecimiento.
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Aun cuando los proyectos de riego sean implementados en los
periodos previstos, todavia subsistirian déficit de distinta magni-
tud para algunos de los cultivos analizados.

En funcion de lo anterior y para mantener la seguridad ali-
menticia de la poblacién ecuatoriana, no cabe duda que los pro-
yectos de primera prioridad son aquellos que incluyen en su cua-
dro de cultivos la produccion arrocera. La segunda prioridad debe
otorgarse a los proyectos de produccion de cafia para azucar que,
en términos de mantener el abastecimiento del mercado interno
con produccion nacional, cuentan con una mayor variable de holgu-
ra temporal para su implementacion.

Por otra parte, por la importancia que presenta la produccion
de banano en su contribucidon a la generacién de divisas y por el
esfuerzo, aparentemente menor, que habria que realizar para man-
tener la ponderacion de la region en la produccion nacional, no se
debe descuidar la identificacién adicional de proyectos de esta
naturaleza.

En el cuadro 12 se presenta, para estos tres cultivos, un resu-
men de los proyectos adicionales que habria que identificar para
mantener en los afos que se indica la participacion regional en el
abastecimiento de la demanda esperada.

Utilizando las hipétesis de minima, la implementacién de nue-
vos proyectos de cafia para azucar y banano se pueden diferir para
1990. Sin embargo, se hace indispensable tomar las previsiones
necesarias para que en 1985, se adicione a los proyectos ya iden-
tificados la produccién de una superficie estimada de 5.000 hec-
tareas de arroz, para evitar déficit en la relacién demanda-oferta
regional.

Para aumentar la produccién de cacao y café se hace indis-
pensable la identificacion de dreas preferenciales altamente tecni-
ficadas que permitan una utilizacién mads eficiente de los factores
productivos involucrados en su proceso de produccion. No es reco-
mendable la expansion de la superficie cultivada.

Con los proyectos ya identificados se puede asegurar un abas-
tecimiento adecuado de la demanda por maiz duro. Consecuente-
mente, no seria necesario implementar esfuerzos adicionales en
este cultivo. Probablemente, una situacion similar se puede pre-
sentar para la produccion algodonera.

Las prioridades de produccién de soya, estdn en directa rela-
cién con el grado de intensidad temporal que se quiera alcanzar
en el proceso de sustitucién de importaciones.

Finalmente, cabe sefialar que la identificacién de ideas de pro-
yectos a partir del establecimiento de déficit en las relaciones de
oferta y demanda no implica, necesariamente, que ellos deban ser
implementados. La decisién final de una accién de este tipo solo
puede tomarse después de haber efectuado los estudios correspon-
dientes de evaluacion econémica que pueden llegar a recomendar
o, también, rechazar la factibilidad de los proyectos propuestos.
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Cuadro 12

IDENTIFICACION DE NUEVOS PROYECTOS Y ANOS EN QUE
DEBIERAN ENTRAR EN OPERACION

(Superficie en ha y produccion en T.M.)

1985 1990 1995 2000
Arroz
Hip. 1 Superficie 5000 3000
(28 kg) Producciéon 33400 22100
Hip. 2 Superficie 8 000 4000
(30 kg) Produccién 52 500 26 000
Cavia Azucar*®
Hip. 1 Superficie 6 600 8 500 9000
{Con X) Produccion 47 200 60 000 64 500
Hip. 2 Superficie — 3500 7 000
(Sin X) Produccién — 24 800 49 600
Banano
Superficie —_ 2 800 1300 3 500
Produccion : — 104 800 50 100 130 000

** Para arroz y cafla la produccién se refiere a arroz pilado y a azicar,
respectivamente.

Calendario de desarrollo de los proyectos de riego. Las etapas
necesarias, en relacion con cada proyecto, para alcanzar su pleno
funcionamiento y el impacto previsto sobre la produccién regio-
nal se presentan en el cuadro 13. Allf se indica, ademss, 10s prerre-
quisitos que cada proyecto tiene para disponer de los recursos
hidricos necesarios.

En este sentido se recomienda evifar demoras en este plan de
desarrollo de los proyectos a fin de no incrementar la brecha entre
demanda-oferta.

~ Esta situacion es especialmente critica en el caso de la produc-
cion de arroz. Como ya se destacod existe una necesidad evidente de
asegurar, y en lo posible acelerar, el ritmo de desarrollo de los pro-
yectos gue incluyen este cultivo asi como de identificar otros pro-
yectos que incrementen la produccién en alrededor de 10 000 hec- .
tdreas en el periodo 1985-1990.
' Adicionalmente, cabe recordar la observacién hecha en lo re-
ferente a que el ritmo de incorporacidén de areas al riesgo asi como
la evolucién de los rendimientos previstos en los proyectos era
ex%esivamente optimista en relacién con las experiencias obser-
vadas.

En este sentido, se destacan con gran prioridad las siguientes
acciones:

Acelerar la incorporacion de dreas al riego en el proyecto
Babahoyo. .

Iniciar el estudio de factibilidad del Proyecto de Riego de se-
gunda fase en el Valle del Daule (33.000 hectareas).




Cuadro 13

ETAPAS PREVISTAS PARA KL DESARROLLO DE LOS PROYECTOS DE RIEGO

Etapas Prefac- Factibi- Licitacion, Construc-  Inicio  Produccién Prerrequisitos
-Idea tibilidad lidad adjudica- cién produc. plena
\ Finan- cién
Disefio ciamiento contrato
Proyectos (1) (2) (3) (4) (5) (8) (7) (8) (9) (10)
1. Valle del
Daule
%; ufas; . Concluido Concluido Concluido Concluido  Concluido  1983-1985  1985-1988 1989 1994 Presa Daule-Peripa
2. alle de
" Daule :
2% fase Concluido Concluido 1984 1985 1986-1987 1988-1989  1990-1993 1994 1999 Presa Daule-Peripa
3. Trasvase
Peninsula
Santa 5
Elena Concluido Concluido Concluido Concluido 1084 1985 1985-1988 1989 1996 Presa Daule-Peripa
4 Carrizal- y Trasvase
s (RZhlc:lb-ne Conculido Concluido Concluido Concluido 1986 1987 1988-1991 1992 1994 f;%s;‘ La Esperanza
. Rehb. y )
renovacién Trasvase Manabi (85)
Cacao Vinces 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1988-1991 1992 1995
6. Samborondén Concluido Concluido Concluido 1984-1985 1986-1987 1988-1989 1990-1993 1994 2000 .
7. Catarama Concluido Concluide Concluido 1984-1985 1986-1987 1988-1990 1991-1994 1995 2005 Obras de regulacién
mantener calidad agua
8. Azucarero
Vinces Concluido Concluido Concluido 1984-1985 1986-1987 1988-1990 1991-1994 1995 2005 Obras de regulacién
9. Babahoyo Concluido Concluido Concluido Concluido  Concluide  Concluido Concluido Iniciado 1996
10: Chilintomo Concluido Concluido Concluido Concluido  Concluido  Concluido Concluido Iniciado 1990 Estudios previos de
aguas subterrineas
11. Banco de
Arena Concluido Concluido Concluido 1984 1985 1986 1987-1989 1990 2000 Estudios previos de
aguas subterrdneas
12. Milagro Concluido Concluido Concluido Concluido Concluide  Concluido Concluido Iniciado 1994 Estudios previos de
aguas subterrdneas
13. Inés Maria Concluido Concluido Concluido Concluido 1983 1984 1985-1987 1988 1995 Estudios previos de

aguas subterrineas
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Revisar el estudio del Proyecto Samboronddn que requiere,
para disponer de los caudales necesarios desde el rio Vinces, la
construccion de la presa Baba, prevista para 1991. Sin embargo, a
partir de la regulaciéon del rio Daule con la presa Daule-Peripa
(1986) seria posible disponer, en una fecha mds temprana, del
agua necesaria mediante la derivacién Daule-Macul-Pula-Los Tintos.

Esta iltima derivacién permitira ademsds, identificar nuevos
proyectos de riego en su recorrido en un drea preliminarmente
estimada en 30 000 hectdreas adicionales.

iii) Consideraciones ambientales del Programa Agropecuario.
En una regién en que mas del 50 % de la poblacién se localiza en
dreas rurales, y en la que se genera casi el 40 % de la produccién
agricola nacional; se puede comprender fdcilmente la trascenden-
cia del sector agricola, asi como la presencia determinante de la
poblacién campesina en el tratamiento del ambiente natural.

Por su parte, la utilizacion de la tierra en cultivos y praderas,
estd superando los margenes disponibles racionalmente para este
tipo de produccién, 1o que unido al fenémeno de crecimiento pobla-
cional superior al de la agricultura, configura causales elocuentes
para los usos depredadores de los recursos naturales renovables
que se registran en la Regién, especialmente en las areas montafio-
sas de los Andes y de los sistemas montafiosos al poniente de la
Cuenca: Balzar y Chongén-Colonche.

La Secretaria de Desarrollo Rural Integral de la Presidencia de
la Republica ha sido creada con el propdésito de orientar los proce-
sos de colonizacion agricola, dentro del marco del desarrollo inte-
grado de la poblacion rural postulando especificamente entre sus
objetivos, la aplicacién de préacticas conservacionistas en las ac-
tividades de utilizacién agropecuaria de los recursos naturales. Un
gran Proyecto de Desarrollo Rural Integrado se ejecuta en el ex-
tremo norponiente de la Regién; se trata del Proyecto Puerto
Ila-Chone, localizado en la cuenca alta del rio Daule, con una exten-
sién de 170 000 ha cubriendo parte de la zona seca de Manabi hacia
la cual se proyecta un trasvase hidrico desde el embalse Daule-
Peripa. Entre las medidas concretas de gestién ambiental del Pro-
yecto, se destaca la aplicacién de sistemas agroforestales en dreas
de produccién silvoagricola y/o silvopastoril; y la seleccién de
sectores especificos de proteccién del ecosistema local mediante
practicas forestales protectoras.

Dentro de las directrices fundamentales de la Propuesta Agro-
pecuaria, se distinguen dos vias principales para lograr un cre-
cimiento sectorial sostenido. En primer lugar se propone una se-
rie de medidas para el corto plazo, que sustentan modalidades de
incremento de los rendimientos a través de relocalizacion de cul-
tivos y mejoramiento tecnolégico para productos seleccionados
como arroz, cafia y banano; asi como mediante soluciones efica-
ces a ciertas restricciones a la participacién campesina ocasiona-
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da por problemas de tenencia, organizacion, acceso al crédito y a
la asistencia técnica.

Para el mediano y largo plazo, el elemento determinante para
lograr el crecimiento de la produccién consiste en el incremento
de la superficie agricola bajo riego, que llegaria a cerca de 400 000
una vez que se materialice el Plan de Regulacién Hidrica de la
Cuenca. Es decir, hacia fines de siglo, se contaria con 5 6 6 veces
mas superficie agricola regada en los sectores mas fértiles del va-
lle del Guayas, pudiendo asegurarse —gracias a los efectos de la
regulacién— la obtencion de dos cosechas anuales en dicha zona.

Al margen de 1a mayor o menor eficacia de la ejecucién de las
medidas propuestas, la modificacién potencial de la gestion am-
biental alcanzard niveles considerables en el sector agricola de la
Region. Debe recordarse, sin embargo, que parte de las modifi-
caciones se supone que serdn directamente beneficiosas para la re-
cuperacion de los atributos productivos de los ecosistemas a in-
tervenir; como es el caso de las dreas a regar en Manabi y en la
Peninsula de Santa Elena, caracterizada por condiciones extre-
mas de semiaridez.

Para potenciar las elevadas inversiones publicas involucradas
en los proyectos de riego, serd fundamental la intervencién de ins-
tancias institucionales que resguarden la aplicacion de politicas
equitativas en la distribucién de los beneficios previstos.

¢) El Programa Forestal
i) Sintesis sectorial regional

El sector forestal en Ecuador incluye tanto los recursos natura-
les forestales como las industrias forestales. La escasa importan-
cia relativa de algunas ramas manufactureras y especialmente,
la escasez de la informacién pertinente, determinaron que el es-
tudio de este sector se concentrara en el conjunto de actividades
vinculadas a los recursos forestales, 0 sea, el drea silvicola del
sector. En consecuencia, este programa del Plan Integrado se re-
fiere bdasicamente a las funciones productoras y protectoras de las
tierras forestales y de los bosques.

En la mayor parte de la regién, la produccion de los bosques
es mds bien marginal, y no existen establecimientos silvicolas pro-
piamente tales sino que concesiones forestales, que a su vez son
muy escasas. Las extracciones madereras de los bosques al inte-
rior de las dreas analizadas en el Plan, no son controladas por el
Programa Nacional Forestal (PRONAF) y no siempre se realizan
en bosques productores sino que siguen con frecuencia la trayec-
toria de una ruta o el avance de la colonizacién. Tampoco la
informacion de las industrias forestales locales permite deducir el
volumen extraido de los bosques regionales ya que una parte im-
portante de su abastecimiento proviene de fuera de la regién y a
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veces no constituye materia prima forestal como es el caso de
los papeles usados que emplean las fdbricas de carton.

Por su parte, el sistema protector forestal, si bien se requiere
a nivel de toda la region, se concentra en las dreas montafiosas de
la Cuenca del Guayas y en la Peninsula de Santa Elena. En
efecto, las caracteristicas climdticas y orograficas imperantes, ca-
lifican la cobertura forestal protectora como un elemento impres-
cindible para la sobrevivencia del recurso hidrico en condiciones
que permitan su aprovechamiento permanente y su regulacién en
las situaciones ciclicas de sequia e inundacién que son tipicas de
la Cuenca Baja de la Region.

La elevada precipitacion en las areas montafosas y su desi-
gual distribucion (de enero a mayo los promedios mensuales su-
peran los 500 mm mientras en el verano fluctian entre 50 y
100 mm), junto a los registros de temperatura y humedad rela-
tiva bastante elevados, propios del clima tropical, determinan pa-
ra los bosques el rol de almacenador de material bioldgico y pro-
tector de la fertilidad del suelo, el cual debido principalmente a
relieves con pendientes superiores al 25 % y a veces al 50 % es
fa’cilrilente lavable y acidificable cuando carece de cobertura fo-
restal.

Ordenando los recursos forestales segiin su potencial produc-
tor y protector para compararlo con las respectivas existencias
de bosques que presentan, se puede apreciar para cada subcuenca
del sistema del Guayas y para la Peninsula de Santa Elena, la rela-
cion de oferta-demanda, de las funciones de los bosques de la re-
gion. El resultado de este ejercicio se cuantifica en el cuadro 14.

La necesidad de identificar con precision las situaciones loca-
les de los recursos forestales, justificé la aplicacion de un proce-
so de zonificacion forestal. En una primera etapa se definieron 3
grandes zonas, tal como se sefiala en el cuadro 15, que contiene la
distribucion del uso actual forestal en: 1) bosque denso y ii) bos-
que intervenido. , .

El proceso de zonificacion a nivel de toda la Regidén, se desar
gregé en nueve “dreas forestales”, incluidas en las zonas arriba
mencionadas. En el cuadro 16, se resume el resultado de esta
etapa a través de la consolidacién de usos actuales y potenciales
para todo el territorio regional ya que, ademds, se incorporé bajo
la categoria “Valle Agropecuario”, la concentracién de tierras
agricolas de la Region.

Finalmente, se llevé a cabo una etapa de localizacion de sec-
tores dentro de cada area, en donde la situacion de los recursos
forestales presentan rasgos criticos, evidencidandose en ellos la
necesidad de aplicar las medidas contempladas en los diversos
subprogramas sectoriales.

Sobre la base de la diferenciacion espacial obtenida, se pu-
dieron localizar mas adelante las ideas de proyectos forestales se-
leccionadas dentro de la Propuesta Regional.
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Cuadro 14

ESTIMACION DE OFERTA-DEMANDA DE PROTECCION Y PRODUCCION
POR PARTE DE LOS RECURSOS FORESTALES DE LA REGION

(Hectdreas)

Clasificacion de los recursos forestales

Subcuenca Proteccion Produccion
Uso potencial  Uso actual Uso potencial Uso actual
(demanda) (oferta) (demanda) (oferta)

Daule 306 350 138 400 429 800 127 800
Vinces 179 600 135200 39200 14 400
Babahoyo 172 000 120 252 212 400 96 148
Chimbé 236 000 121 800 59 600 40 600
Peninsula de

Santa Elena 217 400 127 560 45 550 24 250
Total 1111350 643212 786 550 303198

Fuente: Cartografia Regional Forestal. Preparada para el Plan.

Cuadro 15

DISTRIBUCION DEL USO POTENCIAL Y EL USO ACTUAL FORESTAL
POR “ZONA FORESTAL” DE LA CUENCA DEL GUAYAS Y
LA PENINSULA DE SANTA ELENA

(Hectdreas)
Uso potencial Uso actual
Zona forestal i Bosque in-
Protector Productor Bosquedenso tervenido
Peninsula de Santa Elena 217 400 45 550 80110 71700
Llanura del Guayas 401550 519800 146 400 202 200
Declives y montaias
andinas de la Cuenca 492 400 221 200 363 600 82 400
Total : 1111350 786 550 590 110 356 300

Fuente: Cartografia Regional Forestal. Preparada para el Plan.

ii) Propuesta regional de desarrollo forestal

Las principales actividades forestales, y las principales funciones
técnico-administrativas y de gestién, contempladas en la formu-
lacién de la politica planificada del desarrollo forestal, se agru-
pan en los programas forestales. Estos contienen bdsicamente la
secuencia de tareas especificas para el cumplimiento de los obje-
tivos concretos incluidos en cada actividad o funcidn, se relacio-
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Cuadro 16

SO ACTUAL FORESTAL EN CADA UNA DE LAS AREAS

FORESTALES RESULTANTES DE LA ZONIFICACION FORESTAL* DE LA REGION

(Hectdreas)

ZONAS FORESTALES

Peninsula de Santa Elena

Llanura del Guayas

Sistema Montaficso Andino

Uso Potencial Forestal Chongén Colinas Daule Quevedo Catarama  Chimbd Valle e

con su respectivo uso y vy P. Curbo Peripa  San Pablo Agrope-

actual Colonche Llanuras Manglares cuario TOTAL
'g PROTECTOR 134 750 50 850 = 31 800 111 200 157 5350 95 200 179 600 76 800 236 000 37600 1111350
3 Bosque denso 61525 - — 16 235 17 600 44 900 37 752 126 400 64 500 106 200 - 475112
o Bosque Intervenido 34 150 15 650 - 52 600 23 300 12 600 8 800 5 400 15 600 - 168 100
2 Sin Bosque 39 075 35 200 15 565 41 000 89 350 44 848 44 400 6 900 114 200 37 600 463 188
'g PRODUCTOR 27 775 17775 - 153 200 216 600 72 000 21200 140400 59 600 78 000 786 550
E Bosque denso 1625 725 - 6 000 20 700 19 448 7 200 23 900 35 400 - 114 998

Bosque Intervenido 15 200 6700 - 74 200 26 900 12 600 7 200 40 200 5200 — 188 200
g Sin bosque 10 950 10 350 - 73000 169000 39 952 6 800 76 300 19 000 78 000 483 352

AGROPECUARIO - 72 000 - . 205 800 18 850 121 600 37 100 50 184 7 360 807 680 1320574

OTROS 73 875 106 840 31335 "9 000 27 000 10 400 111 300 97 416 86 240 520 553 925

TOTAL 236 400 247 465 63135 479 200 420 000 299 200 349200 364800 369 200 943 800 3 772 400

Fuente: Planimetria de la carta regional escala 1:400 000 conteniendo la zonificacién forestal.
3 Se incluve la zona agricola preponderante de la regién, con la denominacién arbitraria de *“Valle Agropecuario”.
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nan con los “subprogramas’” de nivel nacional emitidos por el
PRONAF, y se armonizan a través del Ministerio de Agricultura y
Ganaderia con el sistema de planificacién nacional en cuanto a ob-
jetivos, metas y organismos ejecutores.

Subprograma de Forestacion: Incluye todas las actividades
comprendidas en el proceso de forestacién o reforestacién de
areas de aptitud potencial forestal.

Sus objetivos se han descrito como: i) cubrir de bosques las
tierras que por su aptitud sean de uso forestal; ii) proveer de
materia prima a la industria; iii) procurar el arraigo de la pobla-
cién rural.

Subprograma de Manejo de Areas Naturales: Forman parte
de este programa aquellas actividades vinculadas al Patrimonio
Nacional de Areas Naturales.

El programa tiene como objetivos: proteger permanentemente
por parte del Estado y de sus habitantes el patrimonio de dreas na-
turales del Pais, sin permitir otro uso, ni utilizacion de productos,
que no guarde conformidad con su respectiva aptitud; manejar y
proteger la flora y fauna silvestres y prevenir y controlar la con-
taminacion del suelo, agua y atmdsfera.

Se incluyen en este programa desde la identificacion de dreas
con atributos definidos para su inclusién al “Sistema de Areas
Silvestres Sobresalientes del Ecuador”, hasta su manejo y admi-
nistracién por parte de PRONAF, conforme lo determinan las dis-
posiciones de la Ley Forestal y sus Reglamentos.

La ausencia de unidades de conservacion del Sistema Nacio-
nal al interior de la regién, determina la importancia de conside-
rar la Reserva Ecoldgica “Manglares-Churute” como un proyecto
integrante del Plan Regional, asi como jerarquizar la inclusion de
otras dareas que se recomiendan en los Planes desagregados respec-
tivos.

Subprograma de Manejo Forestal: Esta dedicado al manejo
de bosques para la produccion o para la proteccién, tanto de pro-
piedad privada como del Patrimonio Forestal del Estado.

Sus objetivos son: identificar, delimitar y cuantificar el Pa-
trimonio Forestal del Estado, con fines de administracion del re-
curso; normar el aprovechamiento forestal en bosques estatales y
de dominio privado; controlar la movilizacién de productos fores-
tales, y controlar y/o supervisar el cumplimiento de los planes de
manejo elaborados para el aprovechamiento forestal. .

Las labores comprendidas en este programa estan amplia-
mente representadas en todas las dreas de la region. En efecto,
los reconocimientos e inventarios de los recursos boscosos exis-
tentes, la delimitacion de unidades del Patrimonio Forestal del
Estado y su administracion, el control de los aprovechamientos
forestales y el manejo forestal de cuencas hidrogrificas son me-
tas que a nivel nacional se incluyen en este programa.

Subprograma de industrias y comercio forestal: Se refiere a



PROYECTOS FORESTALES REGIONALES TDENTIFICADOS POR PROGRAMA Y POR AREAS
a) PROGRAMA DE FORESTACION

Cuadro 17

PROYECTOS

IDENTIFICADOS

AREAS DE ESPECIFICACION LOCALIZACION SUPERFICIE
DESARROLLO
FORESTAL
Vivero Forestal Salanguillo 5 has
CHONGON COLONCHE Forestacién en 3 diferentes locali- Localidades de: i.bosque seco tro-
dades y zonas de vida, pical; ii. bosque muy seco tropical 3 000 has
COLINAS Y LLANURAS DE LA Forestacién de Produccién y iii. bosque seco subtrdpical.
PENINSULA DE SANTA ELENA Zona de monte espinose tropical
en dos sectores. 10 000 has
PEDRO CARBO Identificacién de sectores de uso En noroeste del area sobre zoma
potencial forestal productores para de bosque seco tropical 50 000 has
forestar
DAULE - PERIPA Reforestacién de proteccién Sector “Subcuenca Daule” y Em-
balse. 15 000 has
Reforestacién de produccién Sector Subcuenca del Daule y
Peripa 25 000 has
SAN PABLO Reforestacién de Proteccién A identificar 10 000 has
Reforestacién de Produccién A identificar 10 000 has
QUEVEDO Reforestacion de Proteccién A identificar » 50 000 has
CATARAMA Reforestacién de Produccién A identificar 40 000 has
b) PROGRAMA DE MANEJO
DE AREAS NATURALES
CHONGON COLONCHE Preparacién del Plan de Manejo Cordillera Chongén-Colonche 200 400 has
de Reserva Forestal
MANGLARES Seleccién de 4rea natural Esteros tributarios al Salado frente 10 000 has
a la Isla Quifiones
PEDRO CARBO Manejo de proteccién de area na- Norte Cordillera Chongén-Colon-
taral, che, 20 000 has
DAULE PERIPA Establecimiento de una Reserva Sector Subcuenca Daule
Forestal 36 000 has
Establecimiento de un Parque Na- Sector Embalse
cional. 25 000 has
Manejo de Proteccién Reserva Co- Sector Peripa
lorados 5 800 has

QUEVEDO

Seleccién de un Area Natural

A identificar

20 000 has




Cuadro 17 (continuacidn)

PROYECTOS

IDENTIFICADOS

AREAS ESPECIFICACION LOCALIZACION SUPERFICIE
¢) PROGRAMA DE MANEJO
FORESTAL
CHONGON-COLONCHE Manejo Hidrolégico Forestal Nacientes o cabeceras de cuencas
en la cordillera 5 000 has
COLINAS Y LLANURAS DE LA Reconocimiento y Manejo Forestal Zona de bosque muy seco tropical 5 000 has
PENINSULA DE SANTA ELENA
MANGLARES Control Forestal Bosque de Mangle 20 000 has
PEDRO CARBO Control Forestal Sector Cordillerano 40 000 has
Manejo Forestal Zona bosque seco tropical 40 000 has
DAULE . PERIPA Proteccién de cuencas hidrograficas Sector subcuenca Daule 24 000 has
Manejo de bosques productores Sector subcuencas Daule y Peripa 11 000 has
QUEVEDO Manejo de Proteccién Cuenca alta del Vinces 100 000 has
CATARAMA Manejo de Produccién Zona bosque himedo montaiia baja 20 000 has
Manejo de Proteccibén Zona bosque muy h\imed‘o montaifia 50 000 has

d}) PROGRAMA DE INDUSTRIA
Y COMERCIO

DAULE PERIPA

QUEVEDO

CATARAMA

e) PROGRAMA DE CAPACITA-
CION E INVESTIGACION

PEDRO CARBO

SAN PABLO
CATARAMA

CHIMBO

Aprovechamiento e industrializa-
cién de bosque intervenido

Estudio de la situacién industrial
forestal

Estudio de la situacién industrial
forestal

Reconocimiento e inventario fores-
tal.

Reconocimiento Forestal

Reconocimiento e inventario fores-
tal. :

Reconocimiento Forestal Prelimi-
nares

Sector Embalse

Sector Quevedo - La Maria

Sector Ventanas - Guaranda

Sector centro-norte del 4rea

Sector Oriente del drea

Extremo Oriental del area

Sector a seleccionar

O NUMERO DE ASERRADEROS
5 000 has

Alrededor de 25 aserraderos

Alrededor de 40 aserraderos

80 000 has
40 000 has

60 000 has

100 000 has
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una amplia gama de industrias forestales agrupadas en lps rubros
de aserrio, tableros de madera y celulosa. También considera una
serie importante de actividades comerciales incluidos los contro-
les de exportacién de productos del sector.

Sus objetivos son: incentivar, fomentar y controlar las indus-
trias, orientando su accidn a la sustitucién de importaciones de
productos forestales; incrementar las exportaciones del sector con
un alto valor agregado; controlar y normalizar la comercializa-
cién de materia prima, y determinar precios referenciales de pro-
ductos forestales.

La region carece de un nivel de informacién adecuado para
una planificacion detallada de este programa en términos de pro-
yectos de inversién. El desconocimiento de las tendencias de la
produccion y de las demandas registradas induce justamente a re-
comendar el desarrollo de estudios tales como: registros estadis-
ticos normalizados, censo industrial forestal, comercializacién de
determinados productos o especies forestales y otros.

Subprograma de capacitacion e investigacion: Incluye activi-
dades de apoyo al cumplimiento de todos los demds subprogra-
mas, por lo cual normalmente define sus labores concretas en fun-
cién de las demandas de recursos humanos capacitados y de co-
nocimientos especificos generados por las actividades de foresta-
cion, manejo, fomento de industrias y administracién de dreas
naturales.

Sus objetivos son: fomentar la investigacién en manejo de
bosques, conservacién, manejo de suelos y areas naturales, y ca-
pactit?r personal en todas las ramas y niveles de la actividad fo-
restal.

Otros dos subprogramas de la Propuesta Forestal —de “Ad-
ministracion del Plan Forestal Regional” y de “Politicas Comple-
mentarias”— sirven de enlace a la accién integrada regional con
los demds sectores. Este conjunto de orientaciones programiti-
cas se complementa con la definicién de planteamientos de estra-
tegia para cada actividad, a partir de los cuales se desarrolla el
proceso de identificacién de un conjunto coherente de ideas de
proyectos.

En sintesis, cada actividad o subprograma de la Propuesta
Forestal del Plan Integrado se encuentra representada en la Re-
gion a través de situaciones globales que se han identificado, je-
rarquizado, cuantificado, y distribuido espacialmente, tal como se
grafica en el cuadro 17.

iii) Tratamiento de la dimension ambiental en el Programa

En el andlisis del sector forestal en el Plan Integrado, se planted
como hipétesis la preeminencia del rol protector de los recursos
forestales sobre su rol productor en el ambito global de la Region.
Al sistematizar la informacion pertinente y al aplicar un ejercicio
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de zonificacion expresamente disefiado para diagnosticar y eva-
luar estos recursos, se constaté la magnitud del potencial fores-
tal de vocacién protectora, al registrarse 6 de cada 10 hectdreas
de tierras forestales y bosques definidos para esta funcion.

El deterioro del ambiente natural en la Region, se refleja en
el hecho que sélo la mitad del 1.9 millén de hectdreas de uso po-
tencial forestal, se encuentra actualmente bajo cobertura fores-
tal. O sea, casi un milléon de hectdreas deforestadas, equivalente
al 21 % del drea regional total, ha sido desmontada y se utiliza
inadecuadamente bajo sistemas productivos ajenos a su real ca-
pacidad.

A través de la zonificacion forestal se han detectado las situa-
ciones mds criticas, determinindose en las dreas de proteccion,
casi medio millén de hectareas que carecen actualmente de bos-
ques por efecto de los desmontes en la Regién. Las dreas mis
afectadas corresponden a ecosistemas dridos o semidridos y a eco-
sistemas montafiosos de altura y de relieve accidentado. Alli, se
requiere con urgencia aplicar prdcticas de manejo de Areas Prote-
%id_al§, Ordenacion Forestal de Cuencas Hidrograficas, y refores-
acion.

El Programa selecciona 16 proyectos prioritarios, que agru-
pan cerca de 100 000 has de Areas Protegidas bajo las categorias
de Parques Nacionales, Reservas Forestales, Reservas Ecologicas,
y otras; casi medio millén de hectdireas de manejo protector del
bosque y manejo forestal de cuencas hidrograficas prioritarias,
en dreas de montafias, y 63 000 has a reforestar en zonas semidri-
das y en laderas cordilleranas.

La magnitud de las metas de la Propuesta Forestal del Flan
Integrado, se compagina con la gravedad y urgencia de la situa-
cidn de los recursos forestales de la Regién. Una accidn eficaz en
este sentido, requiere un sélido respaldo institucional por parte
de los organismos especializados del nivel nacional (CONADE,
PRONAF y otros), y por parte de los organismos locales respon-
sables del desarrollo regional, en particular de CEDEGE.

La gestion ambiental de los grandes proyectos hidrdulicos,
agropecuarios, y de vialidad, asi como las medidas pertinentes
del ordenamiento territorial, constituyen la coyuntura mds reco-
mendable en el corto plazo, para llevar a la prdactica medidas con-
cretas de manejo forestal en la Region. Los casos mds criticos,
sin embargo, deberian atenderse en forma individual dentro de
las prioridades nacionales, como es el caso de los manglares, y
de los bosques de zonas montafiosas amenazadas por el avance de
la colonizacién, en Chongén-Colonche y la Cordillera de Balzar.
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d) EIl Programa de Ordenamiento Territorial
i) Estructura Territorial

Desde el punto de vista espacial, la Region exhibe varias caracte-
risticas peculiares. En primer lugar, el medio construido refleja
espacialmente el complejo agroexportador con cabecera industrial,
comercial y financiera en la Ciudad de Guayaquil. Este centro actia
como unico colector de una produccién especializada por areas
geograficas apoyada, a su vez, en la variedad de condiciones agroe-
colégicas de la region y en la indole de sus producciones especi-
ficas. .

En segundo lugar, la especializacion productiva por areas y la
consecuente diversidad de formas de organizacion de la produccion
que en cada caso prevalecen, determinan perfiles sociales y moda-
lidades de asentamiento de la poblacion también diferenciados
espacialmente.

En tercer lugar, aun cuando el grado de urbanizacién de la
regién es mayor que el que presenta el pais, existen profundas
diferencias intrarregionales. El sistema urbano de la region pre-
senta bruscas discontinuidades o en otras palabras, exhibe un alto
grado de primacia, ya que Guayaquil concentra alrededor de las
tres cuartas partes de la poblacién urbana y sélo otros cinco cen-
tros superan los 20.000 habitantes.

El andlisis del sistema nacional de centros urbanos revela que
éste puede ser claramente fraccionado en dos partes con cabeceras
en los centros nacionales Quito y Guayaquil. El sistema centrado
en Guayaquil nuclea a otros centros regionales —Portoviejo, Cuen-
ca, Machala, Loja, Quevedo, Babahoyo y Milagro— con claro pre-
dominio de Guayaquil sobre todo el conjunto de los centros
urbanos.

Los tres unicos centros regionales asentados en las Provincias
de Guayas y Los Rios, es decir, Quevedo, Milagro y Babahoyo, son
cabeceras de subsistemas sumamente débiles en que la mayoria
de los centros menores mantienen el vinculo principal con la ciu-
dad de Guayaquil.

La simplicidad del sistema urbano de la region y su elevada
polarizacioén hacia la ciudad de Guayaquil, cuya contrapartida es
la debilidad de los subsistemas correspondientes a los centros
regionales, permite concluir:

Existe una elevada concentraciéon del equipamiento y de los
servicios para la poblaciéon regional en la ciudad de Guayaquil.
Sin embargo, en cierto tipo de servicios esta concentracion es ine-
vitable tanto por el tamafio absoluto de la poblacién regional como
por el caricter de centro metropolitano que tiene Guayaquil.

Hay escaso dinamismo en los centros regionales medianos y
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pequeiios a pesar de que estan asentados en dreas de agricultura
consolidada de larga data.

Faltan servicios adecuados dentro de un radio razonable (por
ejemplo 20 km), para la poblacién urbana de ciudades pequefias
y la mayor parte de la poblacién rural.

En contraste con este fendmeno urbano, se aprecia en la region
una alta y creciente dispersion de la poblacidn rural, aunque se
observa también un leve aumento de las cabeceras parroquiales
que han sobrepasado los 500 habitantes, limite considerado por
estudios comparativos internacionales para diferenciar la pobla-
cién rural dispersa de la nucleada.

Este panorama de alta concentracion urbana y poblacidon rural
dispersa es sélo uno de los indicadores de la concentracion intra-
rregional, por cierto, la concentracion en las funciones econdémicas
y en la prestacion de servicios es aun mayor. El verdadero alcance
de la diversificacion regional sefialada anteriormente deberia res-
tringirse, en busca de una mayor precisién conceptual, a la ciudad
de Guayaquil que apareceria entonces como centro diversificado
de un hinterland especializado.

Ya se sefalé que la region en sus periodos histdricos mds dina-
micos se constituyé en foco de atraccion de migraciones de pobla-
cion desde la sierra. El crecimiento relativo experimentado por la
poblacién de la regién ha continuado explicindose por las migra-
ciones, aunque de manera cualitativamente distinta a las migra-
ciones mas antiguas. En breves rasgos, las migraciones recientes
asumieron las siguientes caracteristicas:

sélo la provincia del Guayas recibe mas poblacién que la que
expulsa;

la proporcion de migrantes en la poblacién total de Guayaquil
se mantuvo constante;

la migracidon hacia la provincia del Guayas es primordialmente
de origen urbano y proviene de la misma regién; y

la poblacidn migrante se compone principalmente de jévenes
y adultos con claro predominio de mujeres.

Del andlisis del sistema urbano regional y de las caracteristicas
de la migracion reciente, aspectos ambos relacionados con el estilo
y dinamismo del desarrollo regional, se puede concluir que si se
quiere lograr un sistema urbano y un asentamiento humano mads
equilibrado en la Regidn, que incluye atenuar la migracién a Gua-
yaquil, las politicas de desarrollo deben estar orientadas al interior
de la Region.

Destacan desde este punto de vista dos problemas interrela-
cionados y que son, por un lado, el patron de crecimiento del drea
metropolitana de Guayaquil y, por otro, el afianzamiento de las
funciones econdmicas de los centros urbanos de tamafno medio que
permitan retener la poblaciéon potencialmente migrante.

En términos absolutos, Guayaquil no constituye una metro-
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polis excesivamente grande, no sé6lo cuando se compara al Ecua-
dor con paises de mayor tamaio relativo, sino también, en rela-
cién con el resto de los paises intermedios de Ameérica Latina.
Con oftras palabras, los beneficios derivados de las economias
externas y de aglomeracion deberian todavia, para el rango de
tamafio en que se ubica Guayaquil, superar los costos de urba-
nizacién. .

Esta apreciacion sin embargo, requiere a lo menos dos califi-
caciones. Por un lado, corresponde distinguir entre beneficios y
costos sociales y privados; si bien el crecimiento puede arrojar
beneficios en términos agregados no debe soslayarse la desigual
capacidad de apropiacion de beneficios y distribucion de costos
due normalmente acompafian al crecimiento urbano. En el caso
particular de Guayaquil hay signos por demis evidentes de este
tipo de asimetrias.

Por otra parte, interesa analizar no sélo las implicaciones del
tamafio absoluto sino también las consecuencias del ritmo de cre-
cimiento. Las dificultades para generar los recursos de inversion
necesarios para mantener niveles de servicios urbanos (vivienda,
infraestructura, educacién, salud), adecuados a la par de un pro-
ceso acelerado de concentracion urbana, conduce a carencias en
las condiciones materiales de vida minimas, que afectan mayori-
tariamente a los sectores populares.

El Proyecto de Trasvase Hidrico a la Peninsula de Santa Elena
y la autopista Guayaquil-Salinas pueden brindar una interesante
opciodn para el crecimiento de Guayaquil al permitir un desarrollo
urbano en dreas altas, de buen clima y con mejores condiciones de
salubridad. En este sentido, pueden plantearse modelos novedosos
de ordenamiento del espacio territorial, en donde se combinen
armoniosamente el asentamiento poblacional con las actividades
silvo-agropecuarias y con el desarrollo industrial y turistico.

La otra opcion importante corresponde al desarrollo de las
ciudades de rango medio y, en particular, la politica regional de-
bera inscribirse en el Programa respectivo, incluido en el Plan
Nacional de Desarrolio.

El andlisis que se ha realizado de la estructura econdmica de
estas ciudades, permite constatar que con excepcion de la ciudad
de Guayaquil y algunas otras situadas en la Peninsula de Santa
Elena, ninguna de las ciudades en la Regién presenta una estruc-
tura de empleo tipicamente urbana. Por el contrario, en todos los
casos existe una clara preponderancia de las actividades agricolas
entre la poblacion masculina, y un muy bajo nivel de participacion
de las mujeres, cuyas actividades se concentran en el comercio
ocasional y en el servicio domeéstico.

Una politica de fomento y estimulo para el desarrollo de las
actividades econdémicas en las ciudades de rango medio debe apo-
yarse en una mayor integracion de estas ciudades entre sf, con los
centros urbanos menores y con el medio rural.
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La dotacién de infraestructura vial en la Region se ha orien-
tado hacia la construccion de carreteras principales en un sistema
radial cuyo centro es Guayaquil que permite el flujo de exporta-
cion hacia el puerto y de importaciones hacia la sierra, como asi-
mismo, de abastecimiento de la ciudad de Guayaquil y principales
centros urbanos intermedios alineados sobre estas carreteras.

La Provincia de Los Rios, asi como el sureste de la Provincia
de Guayas, presentan una densidad relativamente alta de carre-
teras si se las compara con el pais. El resto de la regién, con la
excepcion de la Peninsula de Santa Elena, tiene una densidad baja.

La mayor parte de los caminos secundarios y vecinales son
transitables sdlo en verano, lo que deja aislada a la poblacion

rural y a la de numerosas cabeceras parroquiales durante los meses
de invierno. '

Por otra parte, la vinculacion carretera entre centros urbanos
es posible sélo a través de la red primaria que carece de comu-
nicacion en la direccion este-oeste, motivo por el cual las ciudades
situadas en distintas subcuencas sélo se unen via Guayaquil o
Quevedo.

ii) Objetivos, directrices y acciones propuestas para el
Ordenamiento Territorial Regional

Las caracteristicas resefiadas de la estructura territorial de la
region en lo relativo a la distribucion y dindmica reciente de las
actividades econdmicas y de la poblacién, asi como en lo referente
a la configuracion del sistema urbano y red vial y a la prestacion
de servicios basicos, requieren atender prioritariamente los siguien-
tes objetivos:

atenuar los desequilibrios actualmente existentes al interior
del sistema urbano;

aumentar la dotacion de infraestructura de servicios basicos
asi como los porcentajes de poblacién servida, disminuyendo a este
efecto, los actuales indices de poblacién rural dispersa;

reducir la vulnerabilidad de los asentamientos humanos en el
adrea de la llanura aluvial frente a los fenémenos hidroclimaticos
recurrentes que los afectan.

Para alcanzar los objetivos enunciados se postulan las siguien-
tes directrices de ordenamiento territorial en la region.

a) Consolidar y ordenar el crecimiento del drea metropolitana
de Guayaquil, para que desempefie con mayor eficacia su funcion
de polo industrial, comercial y financiero de la regién asi como
para que permita mejorar las condiciones de habitabilidad de la
importante fraccion de la poblacién regional que en ella reside.
El desarrollo de esta directriz requiere:

— Clarificar su interrelacién con el resto de la regién en 1o
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relativo a flujos migratorios, relaciones econdmicas intersectoria-
les, abastecimiento alimentario y red de comunicaciones.

— Identificar los factores que inciden sobre la modalidad
actual de expansién del area metropolitana en sus aspectos fisicos.

— Revisar los planteamientos sobre el uso del suelo y estruc-
tura del sistema de transporte contenido en los planes urbanos y
sectoriales existentes.

— Individualizar y dimensionar las dreas que ofrezcan mejo-
res condiciones de habitabilidad para concentrar en ellas el des-
arrollo urbano futuro. ‘

b) Fomentar y estimular el desarrollo de los centros regio-
nales de tamafio intermedio, para incrementar su capacidad de
retencion y de atraccion de poblacién y facilitar la provisién de
servicios especializados a las actividades productivas y a los habi-
tantes urbanos y rurales en su respectiva drea de influencia. El
desarrollo de esta directriz requiere:

— Analizar las funciones econdémicas que actualmente cumple
en el centro regional, con la finalidad de identificar ampliaciones
viables de las mismas, relacionadas por un lado, con el desarrollo
agropecuario en su area de influencia, principalmente en el alma-
cenamiento, en las actividades de preelaboraciéon de la produccion
agropecuaria, en su aprovechamiento industrial y en la prestacion
de servicios productivos especializados. En segundo lugar, dimen-
sionar las actividades econdmicas y de prestaciéon de servicios
orientadas a la poblacidén del centro y de su drea de influencia, con
el objetivo de individualizar actividades productivas complemen-
tarias y un mayor nivel de desarrollo de las existentes.

— Revisar, y si es del caso mejorar, la accesibilidad entre el
centro regional intermedio y los centros de igual o superior rango
en la jerarquia urbana asi como la articulacion fisica entre el
centro urbano y su area de influencia distinguiendo entre centros
poblados y zonas rurales, para identificar deficiencias de caracter
permanente o transitorio en la red vial y en el sistema de trans-
porte para personas y bienes.

— Examinar las condiciones de habitabilidad que ofrece el
centro regional especialmente en lo relativo a salubridad (provision
de agua potable, sistemas de alcantarillado y eliminacién de dese-
chos liquidos y sélidos ), vivienda y equipamiento comunitario, con
la finalidad de detectar las areas criticas en la provision de estos
servicios, revisar las acciones contempladas para atenderlas e iden-
tificar necesidades de acciones complementarias.

— Determinar la vulnerabilidad del centro y de su area de
influencia a los fendmenos hidroclimaticos recurrentes, identifi-
cando sus principales causas, factores y niveles de afectacion, con
la finalidad de identificar las acciones gue permitan atenuar sus
efectos sobre las actividades productivas y sobre los asentamien-
tos humanos, diferenciando entre acciones en el corto y en el
mediano ¢ largo plazo.
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Las propuestas para el desarrollo de las directrices de orde-
namiento territorial han sido estructuradas en dos programas prin-
cipales. El primero, corresponde al Area Metropolitana de Guaya-
quil y consta, a su vez, de dos subprogramas. Uno de ellos se
refiere al drea periférica de la ciudad de Guayaquil, e incluye las
siguientes propuestas.

— Normas para el uso del suelo.

— Red vial de enlace.

— Jerarquizacién de centros urbanos y requerimientos de
equipamiento.

El otro Subprograma para el Area Metropolitana de Guayaquil
corresponde a la zona urbana, en relacion a la cual se presentan
las siguientes propuestas.

— Alternativas para el crecimiento urbano de Guayaquil.

— Criterios para el desarrollo del sistema vial.

Como anexo a este programa se presenta una propuesta de
normas para asentamiento en dreas urbanizables.

El segundo programa comprende a los centros urbanos inter-
medios de la regidn, e incluye las siguientes propuestas.

— Jerarquizacién de centros regionales y prioridades para
una primera etapa.

— Ideas de proyectos para fortalecer la base econdmica.

— Ideas de proyectos para reforzar la infraestructura de
servicios.

iii) Consideraciones ambientales del Programa

Dos aspectos del ambiente construido se enfocan en este pro-
grama, uno relativo a la metropolitanizacién de la ciudad de Gua-
yaquil y de su periferia, y el otro, relativo al sistema de cenktros
poblados, con énfasis en las ciudades de rango medio. Ademds.
se destacan los aspectos de infraestructura vial en sus proyec-
ciones frente al incremento de la demanda de transportes.

La readecuacion del uso del espacio en la ciudad de Guaya-
quil y en su area circundante, estd sustentada en el propésito de
obtener un medio de mejor calidad de vida para la mayoria de
la poblacidn, mediante la potenciacion de los servicios urbanos y
también de la disponibilidad de dreas recreacionales.

Por su parte, la mejor distribucion de servicios bdsicos a
una proporcion mayor de habitantes de la region, se postula me-
diante la estructuracién de un sistema de centros urbanos de ma-
yor equilibrio que el actual.

Finalmente, el problema que afecta a la Cuenca Baja —alre-
dedor de Guayaquil v a lo largo de las vias fluviales y camine-
ras— en el sentido de sufrir periddicamente inundaciones y se-
quias que se hacen cada vez mas criticas, se enfoca dentro de este
Programa como un objetivo del ordenamiento territorial que se
propone caracterizar estos fenomenos para identificar acciones
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eficaces de proteccion en el corto plazo, y acciones de atenuacion
progresiva y constante de los efectos negativos de estos fendmenos
sobre los asentamientos humanos y sus actividades productivas.

3) Consideraciones ambientales del Plan Regional Integrado

Respecto a la incorporacion de la dimension ambiental en los
procesos de planificacion del desarrollo, se ha venido sosteniendo
- que, entre las situaciones mds favorables para que ello ocurra, se
cuentan los planes regionales. También se sostiene que los planes
recaidos en el manejo de grandes cuencas hidrogrificas presen-
tan metodologias de anilisis, objetivos, estrategias y propuestas
de desarrollo altamente asimiladoras de la conceptualizacion de
manejo integrado del ambiente, con perspectivas que privilegian
los beneficios a obtener en periodos prolongados.

Otra situacion calificada como proclive a la consideraciéon ope-
racional de la gestion ambiental, consiste en la planificacién de
S‘procesos relevantes” o “macroproyectos”, los cuales, por incluir
una variedad y jerarquia importante de objetivos multisectoriales,
requiere de la armonizacion de propdsitos muiltiples y simulid-
neos, de manera de conseguir una componente de resultados que
desemboquen en propuestas de ordenamiento ambiental.

Finalmente, se han venido seleccicnando los programas o pro-
yectos de desarrolio rural integrados, como vias de administracion
de procesos de asentamientos rurales en armonia con la aptitud
potencial de 1os recursos naturales renovables. Dentro de este tipo
de iniciativas, la consideracion ambiental se traduce en la apli-
cacion de sistemas agroforestales, de control de laderas, planta-
ciones forestales energéticas, etc.

Pues bien, el Plan Regional Integrado de la Cuenca del Rio
Guayas y de la Peninsula de Santa Elena, comparte en una medida
altamente significativa, la gran mayoria de las caracteristicas arri-
ba mencionadas. En efecto, por definicién es un Plan Regional de
una region bdsicamente constituida por una gran cuenca hidro-
grafica. Incluye varios macroproyectos gue, ademads de estar estre-
chamente vinculados entre si, se insertan en los procesos produc-
tivos fundamentales de la Regidon. Finalmente, con la expansion de
las dreas regadas, se perfilan importantes proyectos de desarrollo
rural integral, uno de los cuales, en ejecucion, se halla integrado al
objetivo de racionalizar las actividades de colonizacién en sectores
criticos en cuanto a la persistencia de los ecosistemas. La gran
extension recomendada para la ejecucion de algunos proyectos
forestales orientados a la proteccion y a la preservacion del am-
biente natural, también permite considerarlos bajo la calificacion
de “procesos relevantes”, de gestion ambiental directa en este caso.

Las propuestas sectoriales dsl Plan Integrado se armonizan
bdsicamente a través de un ordenarniento espacial de los diversos
proyectos identificados. Este proceso descansa en un ejercicio de
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zonificacion preliminar aplicado en cada uno de los programas del
Plan, con la intencion de perfeccionarlo progresivamente en la
medida que se vaya alcanzando la etapa de ejecucion de los pro-
yectos seleccionados.

" Una consolidacién de la mayoria de estos proyectos aparece
ordenada en el cuadro 18, aplicando como elemento ordenador espa-
cial, el sistema hidrogrdafico del rio Guayas, a nivel de las subcuen-
cas principales. La localizacion de los mismos puede apreciarse en
el Mapa 2. -

La caracterizacion del espacio regional aplicada en los pro-
gramas sectoriales ha proporcionado la ocasién de someter a prue-
ba la viabilidad de la descentralizacion de las actividades produc-
tivas, si se tiene la voluntad de llevar a cabo un crecimiento armo-
nico de las diversas zonas o 4dreas relevantes de la Region.

A partir de las caracteristicas espaciales del conjunto de pro-
yectos prioritarios, puede tener lugar una calificacion intersec-
torial de espacios geograficos prioritarios. En estos espacios, la
concurrencia de proyectos hidrdulicos, agropecuarios, forestales,
infraestructurales y otros, justificaria la concentracion local de
acciones combinadas de desarrollo multisectorial.

En cierta medida, al efectuarse las proximas etapas de los
macroproyectos regionales, se deberian aplicar consideraciones de
esta naturaleza.

La contribucién fundamental del documento del Plan Integra-
do en este sentido, es doble: por un lado ha puesto en evidencia
la necesidad que efectivamente los macroproyectos incluyan una
suerte de armonizacion de acciones productivas y de provision de
de servicios y, por otro lado, ha logrado demostrar fehaciente-
mente la viabilidad de este tipo de procesos en todo el territorio
regional de manera de proporcionar a las instancias de decisién
un marco operacional para aplicar las medidas de politica funda-
mentales para el desarrollo regional y nacional.

Ahora bien, la contribucion del sistema de planificacion a la
puesta en marcha de este desarrollo, resulta evidente. De la misma
forma —como ya se destacé— la incorporacion de la dimension
ambiental, por esta via de planificacion regional combinada con
planificaciéon de cuencas hidrograficas y de procesos relevantes,
deberia ser la ocasion mds propicia para lograrlo. Corresponde,
por lo tanto, a CEDEGE una responsabilidad determinante en la
eficacia con que sea incorporada la dimension ambiental en la
politica planificada de desarrollo de la Regiéon. Como organismo
actualmente especializado en estudios basicos y en gestion de pro-
yectos hidraulicos, le compete evaluar los efectos ambientales de
las iniciativas de preinversion a su cargo, y aplicar una gestion
ambiental de las obras que ejecuta. Como organismo de desarrocllo
regional a cargo de la administracion del Plan, le cerrespondera
compatibilizar las acciones del desarrollo planificado, debiendo
considerar los principios de equidad involucrados en un manejc



Cuadro 18
PROYECTOS ESPECIFICOS INCLUIDOS EN EL PLAN INTEGRADG POR PROGRAMA Y POR ZONA

PROGRAMAS

ZONAS HIDRAULICO AGROPECUARIO
Presas Trasvases Derivaciones Riego Secano Forestacidn A. Naturs
Daule 5-13 a Manabi Daute-Macul J. Roldos 50.000 ha. 20.000 ha.
Daule-Peripa a Peninsula (50.000 ha.} P, Carbo Chongdn
Pucdn © Santa Elena 40.000 ha, Colonche
Olmedo Daule-Peripa P. Carbo
72t 66.800 ha.
D. Periga:
Reserva
36.000
P. Nacionales
25.000
Proteccidn:
Pragrama 5.800
Vinces 49 Baba a Dau- Vinces a Abras Renovacidn Balzar- 50.000 ha. 20.000 ha.
43 le-Peripa de Mantequilla Rehabilitacién Palenque area Quevedo drea Quevedo
Baba de Fincas de .
(BC-2) Cacao
M-4 (38.900 ha.)
3-2 Samboronddn
Mocache {9.200 ha.}
(8-5) -
Liberta
(48)
4-11
412
Proy Rios
Quindigua
y San Pablo
Babahoyo 3 de Presa 40 Catarama 10.000 ha.
40 a la 39 (8.720 ha.) proteccidn y
39 Vinces: Azucarero 10.000 ha.
37 (15.700 ha.) produccidn
50 Babahoyo area San Pablo
51 {11.000 ha.} 40.000 ha.
Subcuenca produccidn
Rio San drea Catarama
Patiio
Proy. Rios
Calabi y
Angamarca
Chimbo Ghilintono
(1.800 ha.}
inés Maria
{3.100 ha.}
Milagro
(7.000)
Banco de Arena
(12.800 ha.}
Vivero Forestal 200.000 ha.
Peninsula Trasvase Salanguillo Reserva
Santa Elena (34.000 ha.) 13.000 ha. Chongén-
reforestacion Colonche
10.000 ha.
Manejo de
manglares
Manabi Carrizal-Chone

{(14.300 ha.)




ORESTAL

ORDENAMIENTO TERRITORIAL

M. Forestal

I. Forestales

A. Metropolitana

Centros Urbanos

e lavestigacién " Intermedios
40.000 ha. 5.000 ha. Alternativas de
Control-Manejo Aprovechamiento crecimiento del
p. Carbo D. Peripa area urbana de
24.000 ha. fov. Forestal: Guayaquil
Cuenca 80.000 ha. Desarrolio del
D. Peripa P. Carbo sistema vial
11.000 metropolitano
8. Protector
0. Peripa
100.000 ha. Investigacidn y . Quevedo
Proteccidn desarrollo de industrias Infraestructura
Cuenca Alta forestaies en 25 transporte-comercializa-
del Vinces aserraderos drea Quevedo cidn y servicios
Complejo Agroindustrial
{ntegrado
50.000 ha. Estudio de 40 aserraderos Babahoyo-Infraestructura
Manejo de drea Catarama de transporte
proteccidn 40.000 ha. comercializacion y
drea Catarama Reconocimiento forestal servicios
20.000 ha. drea San Pablo
manejo de 60.000 ha. Inventario
produccidn drea forestal area Catarama
Catarama
100.000 ha.
Reconocimiento forestal Mifagro. Infraestructura
preliminar de transporte,
comercializacién y
servicios
5.000 ha. Red vial de enlace
Manejo de Autopista Guayaquil-
Cuencas Salinas
5.000 ha. Subsistema urhano
Manejo de Santa Elena
Proteccidn
20.000 ha.
Control en

Manglares
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del medio ambiente natural y construido que satisfaga las necesi-
dades de la mayoria de la poblacion en el corto plazo, y que ase-
gure la provisiéon de sus recursos para las genergciones futuras.

D) Seleccion de los principales requisitos para incorporar
la dimension ambiental en la ejecucion del
Plan Regional Integrado

La puesta en ejecucién del Plan Integrado, depende por un lado
de la consideracidén recaida en sus propuestas por parte del Gobier-
no recientemente elegido, y por otro Iado, de una serie de carac-
teristicas del proceso de planificacién vigente en la Regién (ver
nuevamente capitulo II). Las mismas circunstancias influyen fun-
damentalmente en las expectativas de llevar a cabo un proceso pla-
nificado de desarrollo regional incorporando la dimension ambien-
tal. En este capitulo se enfoca especificamente la perspectiva del
Plan Integrado de incorporar la dimensién ambiental, consideran-
do como requisitos bdsicos: i) la direccion regional del Plan; ii) el
condicionamiento ambiental en los macroproyectos regionales; iii)
la participacion de las entidades locales en la gestidn del Plan, y
iv) la ejecucion de proyectos prioritarios directamente orientados
al manejo racional del ambiente.

1. Direccion regional

Como ya se ha puesto de manifiesto en secciones anteriores de
este documento, el rol de un organismo de desarrollo regional,
constituye el principal fundamento de la ejecucién del Plan. En
esta seccidn s6lo se quiere insistir en 1o que atafie a las funciones
claves para que el Plan en ejecucién incorpore efectivamente la
dimension ambiental en las acciones concretas de desarrollo regio-
nal. La mds importante es la de mantener la visién integrada del
Plan, en el sentido que éste se especifica en sus cuatro programas
sectoriales. Para satisfacer esta funcidn, el organismo regional de-
bgré, desarrollar dos etapas principales: la primera es la de armo-
nizar las acciones en su fase de formulacién de proyectos secto-
riales, y la segunda, consiste en la compatibilizacion de conjuntos
de proyectos localizados en determinadas dreas de la region y que
deberian interrelacionarse operacionalmente. En la medida que los
proyectos sectoriales llevan incluidos los preceptos de manejo
racional del ambiente natural o construido, la complementacion
aludida tanto en la etapa de formulacién como en la de ejecucion
de las acciones planificadas, llevarda légicamente involucrada una
garantia eficaz de incorporacién de la dimensién ambiental en la
concrecion de dichas acciones.

Una segunda funcion al respecto, consiste en la generacién de
antecedentes y de mecanismos que directamente produzcan pro-
gresos en la incorporacién de la dimensién ambiental al proceso
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de planificacién. La CEDEGE, como organismo regional, ha estado
a cargo sostenidamente de la realizacion de estudios basicos sobre
los recursos naturales renovables, como aporte a programas nacio-
nales o proyectos especificos. Una mayor orientacion hacia la iden-
tificacion de soluciones practicas de manejo ambiental, puede ser
perfectamente absorbida por los equipos técnicos que se han venido
formando en la institucidén. Ahora bien, la generacién de mecanis-
mos que conformen el instrumental necesario para valorizar la
dimensién ambiental dentro del proceso planificado de desarrollo,
requerira un fortalecimiento de la funcién de planificacién consis-
tente basicamente en el dominio de la disciplina de la planificacion
regional.

Respecto a esta funcién clave, debe insistirse que sélo podrd
ser asumida por el organismo regional de desarrollo mediante una
reestructuracion institucional del sistema de planificacién, tanto
de los organismos cenfrales del sistema como del organismo regio-
nal aludido: CEDEGE. Ahora bien, la seguridad que puede asu-
mirse respecto a que el desempefio de esta funcién garantice la
incorporacién de la dimensién ambiental en el proceso de plani-
ficacion, provendrd de la connotacion practica de la investigacion
v de los mecanismos o herramientas de desarrollo que se estarian
generando a nivel de la region propiamente fal, y ademds de que
8stos sean expresamente orientados al tema de la evaluacidn de
los impactos ambientales del desarrolio.

Una tercera funcion concreta de direccién regional que forta-
lezca la incorporacion de la dimensién ambiental en el proceso
de desarrollo regional, reside en la compatibilizacién interinstitu-
cional de acciones concretas de proyectos vinculados al ambiente,
que diversas instituciones llevan a cabo en la region. No son esca-
sos los ejemplos de incongruencias en los desarroilos respectivos
de entidades de apoyo que ejecutan acciones contraproducentes
para las acciones de otras entidades actuando en la misma drea
y a veces del mismo sector publico.

Ccurre en-la region que la construccion de una gran obra hi-
draulica se halla amenazada por la deforestacion derivada de un
proyecto de ampliacion de frontera agricola en las cuencas apor-
tantes de dicha obra de represamiento. Una gestion directiva re-
gional de la ejecucién del Plan, puede prevenir o evitar estas
incompatibilidades por la vida de la eliminacién de proyectos ex-
cluyentes.

Como funcion trascendental de la direccidn del Plan, por par-
te del corganismo de desarroilo en beneficio de la gestion ambien-
tal, se destaca finalmente, aquélla relativa a la formaciéon de con-
sens¢ regional en cuanfo a la valorizacion adecuada del ambiente
en el destine de la poblacidn local, y en cuanto a la recuperacion
de 1a armonia de la sociedad con su entornc biofisico. Resulta
indispensable que la institucion se identifigue con una posicion
de manejo racional de los ecosistemas, va que por definicién cons-
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tituye la entidad responsable del desarrollo regional, es decir,
del bienestar futuro de la poblacién involucrada. Esta identifica-
cidn, en términos practicos, deberd comenzar por conseguirse den-
tro del propio personal de la CEDEGE, en forma sistemadtica, de
manera que constituye el grupo humano basico de difusion de estos
valores. Hacia el exterior de la entidad, la formacién del con-
senso se debera sustentar en la instrumentalizacién con este fin,
de las comunicaciones y de las atribuciones legales.

Obviamente, la mejor herramienta de generacién de consenso
medioambiental, serd el propio ejemplo que la institucién entre-
gue a la comunidad, a través del logro de soluciones concretas a
los efectgs del deterioro ambiental detectados en la region.

2) Condicionamiento ambiental de macroproyectos regionales

Este requisito se refiere’al esfuerzo por condicionar algunas obras
integrantes de grandes proyectos, a la consideracion del impacto
ambiental previsible, de manera de postular soluciones armonio-
sas con los ecosistemas huéspedes de estas obras. La alteracion
del escurrimiento del rio Daule, mediante la Represa Daule-Peripa,
constituye una circunstancia adecuada a la consecucion de una
armonia entre la obra de ingenieria y el ambiente natural. Tanto
. el proceso de uso del suelo en la cuenca aportante, como las con-
diciones del agua embalsada y del agua que escurrird de la repre-
sa aguas abajo, estdn siendo analizados con distinto grado de
éxito respecto al hallazgo de soluciones viables o de expectativas
de aplicacién de las recomendaciones. El fortalecimiento de ac-
ciones de manejo integral de esta subcuenca, resulta una excelente
ocasién para materializar el requisito en cuestién. Las mismas
consideraciones son pertinentes para el proyecto de la autopista
Guayaquil-Salinas, para la Refineria de Atahualpa, también en la
Peninsula de Santa Elena, y para todos los proyectos de regadio
de la llanura del Guayas.

En definitiva, ia incorporacién de elementos de valorizacion
ambiental en la gestacion misma de estos proyectos como en la
seleccion de soluciones respecto a algunos de sus componentes,
constituye un medio extraordinariamente practico y vigente para
garantizar la incorporacién de la dimension ambiental en estas
grandes obras, y por ende en el desarrollo regional planificado.

3) Participacion de las entidades locales en la gestion del Plan

Las posibilidades de desarrollo local —a nivel provincial o canto-
nal— que implican los proyectos especificos contenidos en las
propuestas sectoriales del Plan, constituyen un estimulo concre-
to para movilizar la participacion de los organismos locales de re-
presentacién tanto ptblica como privada. El carécter de los pro-
blemas de interés local como lo son el uso del agua, para abaste-
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cimiento doméstico, regadio o eliminacién de desechos; la estabi-
lidad de la produccién agropecuaria; el mantenimiento de la in-
fraestructura vial, etc., junto con vincularse estrechamente al ma-
nejo racional de los recursos naturales renovables, afecta directa-
mente las condiciones de vida de la poblacién, especificamente
en sus expectativas de empleo, las facilidades de transporte, la
provisién de servicios bésicos y otros.

Esta coincidencia, entre las necesidades de la mayoria de la
poblacién y la aplicacion del manejo integral del ambiente, ha
sido puesta de manifiesto tanto en el anidlisis diagnéstico como
en las propuestas del Plan. Ahora bien, hace falta que toda la po-
blacién reconozca este contenido de la incorporacion de la dimen-
siéon ambiental en el desarrollo regional planificado, y que, ade-
mas, se haga cargo de la armonia que tiene esta orientacion del
desarrollo con su destino, es decir, con la satisfaccion de sus ne-
cesidades actuales y también con las expectativas de bienestar de
sus descendientes. O sea, como requisito para la incorporacion
eficaz de la dimensién ambiental en la ejecucién del PRI, se debe
sostener un gran esfuerzo para que la poblacién internalice, como
conglomerado social organizado, esta concepcion del desarrollo.

Para lograr esta formacién de conciencia deberan activarse
los organismos de participacion social, tratando de que efectiva-
mente participen en el andlisis del desarrollo y en la bilsqueda y
proposicién de soluciones. Cada instancia de participacion tiene,
naturalmente su ambito de percepcion y de actuacion, por lo tanto
los encargados de orientar las cooperativas, 10s sindicatos, las fe-
deraciones, los consejos, 10s gremios, etc., deberdn desemperiar la
funcién de conocer y dar a conocer las orientaciones pertinentes
del Plan,

A nivel de los campesinos y de los pobladores, 10s proyectos
concretos que se proponen con referencia al manejo racional del
ambiente natural o construido, favorecen por lo general, directa-
mente y en el plazo inmediato, necesidades apremiantes como la
urbanizacién de campamentos adecuadamente localizados, o la or-
ganizacién campesina para percibir el beneficio del regadio o del
crédito. Sin embargo, suelen ser recomendables, también con ur-
gencia, medidas de manejo racional del ambiente que difieren de
los deseos inmediatos de la poblacién, como puede ser la erradi-
cacién de un drea urbana, o la relocalizacién de un establecimien-
to contaminante, o la exclusion de un Area Natural Protegida que.
venia siendo colonizada espontdneamente. En estos ultimos casos
conflictivos, entre un grupo social importante y la necesidad de
corregir aberraciones ambientales, es que se pone en juego la efi-
cacia de los mecanismos de participacion.

En conclusion, el requisito aqui planteado, debe reconocerse
en su real trascendencia en la regién, y debe abordarse sistemdti-
camente como una funcién concreta a desempefiarse conjunta-
mente con la ejecucion del Plan.
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'4) Ejecucion de proyectos prioritarios directamente orientados
al manejo racional del ambiente

Se hallan identificadas en la region varias situaciones criticas de
deterioro del ambiente natural. Algunos de estos fenémenos pre-
sentan grados de avance altamente peligrosos para la subsisten-
cia de los ecosistemas. Entre estos casos figuran los manglares
situados en la desembocadura del Guayas, los bosques de la Cordi-
llera Chongén-Colonche, y algunas asociaciones forestales de la
cordillera andina. En el sector urbanoc, es posible distinguir tam-
bién actividades productivas sliamente contaminantes y campa-
mentos precarios localizados en dreas de extremo peligro frente
a las inundaciones.

Para solucionar la mayoria de los casos urgentes, el Plan con-
tiene propuestas concretas de proyectos identificados con la debi-
da prioridad. El €xito en el resultado de este tipc de iniciativas
constituye realmente un requisito fundamental para mejorar las
expectativas de incorporaciéon de la dimension ambiental en el
desarrollo regional planificado.
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ESTRATEGIA DE DESARROLLO PARA LA SIERRA
DEL PERU

Por el Instituto Nacional de Desarrollo
(Proyecto Micro Regionales en Sierra)

Participaron en la formulacién de la propuesta de Estrategia de
Desarrollo para la Sierra los siguientes profesionales: Henri Bo-
rit Petitjean, Betty M. Alvarado Pérez, José E. Gonzdlez-Vigil Alar-
con, Maria A. Gorgas de Romero, Alicia Huamantinco Araujo,
Jaime U. Johnson Rebaza del Pino, R. Eduardo Larrea Tovar. Asi-
mismo, se contd con la participacién del Sr. Guillermo Ddvila Ro-
sazza, mientras laboré en el Proyecto. El documento conté tam-
bi€n con el aporte brindado por los trabajos de consultoria reali-
zados por los sefiores: Efrain Palti Solano, César Lama More,
Gustavo Gonzdlez Prieto, Ernesto Gonzslez Roberto, Manuel Co-
ronado Estela, Telmo Rojas Alcalde, Javier Zorrilla Eguren, Ri-
cardo Giesecke, Sara Lafosse, Miyaray Benavente de Vildosola y
Francisco Echegaray de la Torre.

Introduccion

La problematica de la Sierra peruana estd fuertemente determi-
nada por las caracteristicas del medio fisico, por lo que se consi-
dera conveniente iniciar la exposicién con la descripcién de las
principales caracteristicas fisicas de la regién.

La region Sierra es un medio gzogrifico determinado por el
sistema orografico de los Andes. La Sierra se extiende paralela al
Océano Pacifico, a 1o largo de todo el territorio peruano ubicando-
se (aproximadamente) entre los paralelos 5° 30’ y 18° 15’ de latitud
sur y los meridianos 69° y 80° de longitud oeste, entre la costa 'y
la Amazonia y limitada por las fronteras politicas con el Ecuador,
por el Norte, y la frontera con Chile y Bolivia por el Sur, aunque
desde el punto de vista fisico natural la Sierra continia a través
de los mencionados paises y de Colombia, Venezuela y Argentina
por el Sur.

El universo de estudio, abarca una extension de 360,923 km?,
cubre alrededor del 30 % de la superficie total del pais, entre alti-
tudes de 2.000 hasta 5.000 mts. s.n.m. excluyéndose del d&mbito de
estudio el pie de monte andino y la zona de los glaciares.

De los 24 departamentos que conforman el Pert, 17 son en
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gran parte o totalmente departamentos serranos. Siete departa-
mentos del Perd, por estar totalmente comprendidos en Costa o
Selva, se excluyen de esta regién. (Ver Anexo)

En la época prehispdnica el poblador andino llegé a una ra-
cional utilizaciéon de los recursos que el medio ofrecia, que no
s6lo le permitié adecuados niveles de produccion y consumo, sino
también el aprovechamiento y conservacion del medio ecoldgico.

El equilibrio logrado en dicha época entre territorio y pobla-
cién dio-al imperio incaico una de las caracteristicas mads notables,
consistente en la integracién de diversos espacios geoeconémicos
y culturales. Vale decir, el desarrollo alcanzado se basd en un apro-
vechamiento racional de las potencialidades internas.

Sin dejar de reconocer los importantes logros que obtuvieron
los antiguos peruanos en otros campos, quizd uno de los mds no-
tables estd referido al aspecto de la produccién agricola y el con-
secuente abastecimiento alimentario a la poblacién. Se resalta
este aspecto, pues el problema alimentario es una de las principa-
les preocupaciones del mundo actual y en especial de los paises
en desarrollo, entre ellos el Perti. Los habitantes prehispdnicos no
sOlo realizaron obras de infraestructura (canales, andenes, etc.)
sino que también domesticaron plantas silvestres, mejoraron es-
pecies, utilizaron abonos, todo lo cual a la llegada de los espafio-
les les permitia contar con mds de 300 especies alimenticias, las
mismas que se cultivaban distribuidas en distintas zonas segln
sus caracteristicas ecoldgicas.

El equilibrio antes mencionado entre sociedad y medio geo-
econdmico es bruscamente cortado con la conquista espafiola. Los
europeos solo aceptan algunas de las especies nativas e introducen
otras, 1o que significé, por un lado la gradual desaparicién de mu-
chos cultivos, y por otro la aparicién de problemas ecoldgicos oca-
sionados bdsicamente por la depredacion causada por los anima-
les que vinieron con los conquistadores y el irracional manejo de
suelos que impusieron para sustentar la produccion de las espe-
cies que vinieron con ellos.

La gran importancia que tuvo la actividad agricola durante
el periodo prehispdanico determiné que alrededor de ella se orga-
nice la sociedad. Lo arraigada que estaba la base agropecuaria dio
lugar a que durante la colonia la organizacién social del medio
rural prevalezca pese a las desfavorables condiciones en las que
la poblacién indigena desarrollaba su existencia. Ella no sélo de-
bié enfrentar la modificacién de sus practicas agricolas, la desa-
paricién de diversos cultivos, la implantacién de otros, etc., sino
también el padecimiento de nuevas enfermedades, el trato inhu-
mano en las minas, el pago de tributos, la malnutricién, la mo-
dificacién de sus creencias religiosas, etc. Cabe aclarar que si bien
la organizacién social se, mantuvo, no sucedié lo mismo con la
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propiedad del suelo agricola, que pasd a ser distribuida entre los
coinquistadores.!

Con el advenimiento de la Reptiblica, la situacion antes descri-
ta no presenta mayor variacion pues, por ejemplo, el tributo indi-
gena recién es suprimido treinta afos después de proclamada la
independencia y mds bien se consolidan las formas de propiedad
heredadas de la Colonia. Del mismo modo, durante la Republica
se consolida la importancia de la actividad minero-extractiva, lo
que significé que la mayor parte de la poblacién economicamente
activa de la Sierra estuviese dedicada a esta actividad. Por el con-
trario, 1a mayor proporcion estaba —y estd— dedicada a la acti-
vidad agraria aunque sin alcanzar, en la mayoria de los casos, ni-
veles de produccion que le permitiesen mejores niveles de vida.

El cambio de eje en la economia —de lo agricola a lo prima-
rio exportador— hay que entenderlo en un contexto de insercion
de la economia nacional en el comercio internacional a partir del
siglc xvi. La conquista no sdlo significé cambios en la estructura
productiva agraria andina, sino, también la necesidad de importar
bienes para satisfacer los patrones de consumo de la poblacion
peninsular, situacién que demandaba, a su vez, la necesidad de
disponer de recursos para sustentar las importaciones. La situa-
cion descrita se acentiia atin mds durante la Republica, sobre todo
en el presente siglo, con el proceso de industrializacion, el cual
va acompafiado de una marcada concentracion de las inversiones
en la Costa, principalmente en Lima Metropolitana. Mientras que
en la Sierra se presentd la situacion de una elevada inversion de
capitales, principalmente extranjeros en la gran mineria, que si
bien contribuyeron a la generacion de divisas, no representaron
un mayor impacto en la economia serrana, pues su insercién en
ese medio presentaba todas las caracteristicas de un enclave mo-
derno y tecnificado, rodeado de un medio rural deprimido. Es asi
que la gran mineria al ser intensiva en capital no es mayormente
generadora de puestos de trabajo, ni tampoco actiia como un cen-
tro significativo de demanda para la oferta productiva serrana.

Si a esta situacién de la actividad minera se le anade el proble-
ma del centralismo, se tiene que el desenvolvimiento de la Sierra
en su conjunto ha estado caracterizado por significativas limitacio-
nes respecto a otras zonas, pese a contar con parte importante
de la poblacién? y con un potencial de recursos aun no debida-
mente aprovechados.

En ninguna forma con la afirmacién anterior se pretende ne-
gar la existencia, dentro de la region serrana, de algunos puntos
importantes en cuanto a su actividad economica, movimiento co-
mercial, concentracién urbana, dotacién de servicios, etc’ Sin

! Quienes aprovecharon la referida organizacién campesina para el establecimien-
to del nuevo orden de propiedad (encomiendas, haciendas y reducciones indigenas).

’ 2 Segtin el Censo de 1981: 7.096.301 personas son habitantes serranos, lo que

representa el 42 % de la poblacién total del pais.
3 Tales como Huancayo, Arequipa, Cuzco y Juliaca.
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embargo, la existencia de algunas dreas urbanas con estas ca-
racteristicas, no pueden considerarse como representativas de
la situacion de toda la Sierra, mdxime ain cuando en esta region
el porcentaje de poblacién rural es cercano al 60 %, mientras que
a nivel nacional dicha proporcién es de s6lo 38 %.

Por otro lado, el problema de fondo no reside en la mayor o
menor cantidad de centros poblados con las caracteristicas antes
anotadas, sino que se ubica en la naturaleza que poseen estos cen-
tros respecto al medio andino en el que se encuentran localizados.
En lugar de actuar como grandes demandantes concentradores
de la produccién de sierra y como centros de transformacién y
consecuente generacién de valor agregado, se comportan como
grandes ofertantes de produccién manufacturada, ajena a la reali-
dad rural y con elevado componente importado, 1o que no sélo
contribuye a una distorsién de los patrones de consumo del pobla-
dor rural de la sierra, sino que en términos macro-nacionales coad-
yuva a un desaliento de 1a produccién nacional, entendiendo como
tal no sélo a la manufacturera, sino incluso a la artesanal.!

Otro problema es el de la disponibilidad de la tierra, que en el
Peri se expresa en el hecho de gue sobre un total de 1.285.937 Km?
de superficie so6lo el 5.9% es tierra apta para cultivo. En el caso
de la Sierra esta limitacion queda mejor expresada cuando se con-
sidera la disponibilidad de tierras en cultivo per cdpita por pro-
vincias, pues se tiene que sobre un total de 97 provincias serranas,
en 60 de ellas dicha disponibilidad no supera la media hectarea,
a lo que se aflade el hecho de que el rendimiento no es homogéneo,
pues las caracteristicas inherentes al piso ecolégico en que se en-
cuentran implica distintos rendimientos atn para el mismo cultivo.
La limitada disponibilidad de tierra de cultivo es la Sierra, se apre-
cia en el Mapa N° 1.

La situacién estructural de la agricultura y su contraparte en
las condiciones del medio rural tienen especial incidencia en la
forma como se organiza y articula el proceso de urbanizacion en
la Sierra. Hasta 1940 la poblacién urbana llegé apenas al 25.8%
a nivel nacional, en tanto que segiin el Censo de 1981 representd
el 65.1% de la poblacion total. sta situacion se explica por la
répida expansién de la poblacion urbana en la Costa (de 29% a
81.6% ), mientras que en la Sierra esta expansién fue menor (de
24.5% a 42.3%). Durante todo este periodo el crecimiento urbano
es menor en la Sierra que en la Costa debido a que paralelamente
a una migracion directa, dentro de la Sierra del campo a la ciudad,

4 Asi por ejemplo, en el campo alimentario los campesinos —cada vez con mayor
frecuencia— van abandonando el consumo de especies andinas de alto valor nutricio-
nal (como la quinua), para consumir cada vez mds productos alimenticios manufactu-
rados de mayores costos y, en muchos casos, bajo nivel nutricional. Por otro lado, en
algunas zonas, el pldstico ha dado lugar a la desaparicion de diversas actividades
artesanales, tales como la elaboracion de sogas, esteras, tejidos, alfareria, utensilios
domeésticos, etcétera.
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se producia la migracion de la Sierra a las zonas urbanas de la
Costa.

Si bien la situacién de la Sierra ha sido caracterizada en el
Plan Global de Mediano Plazo (1982-1985) como drea de actual
estancamiento la evidente necesidad de replantear el modelo de
desarrollo vigente en las tltimas décadas, generando un nuevo
estilo de desarrollo que revalore las potencialidades internas del
pais, hacen pensar en la Sierra como regién estratégica dentro de
esta nueva opcién nacional. Esto conduce a la necesidad de ana-
lizar las potencialidades de la Sierra en si, potencialidades basa-
das en los recursos naturales, humanos y culturales que tiene. En
efecto, el recurso vital mds importanfe y descuidado del pais, el
agua, tiene su origen en las zonas alto andinas; otros recursos
como: el minero, vasto en variedad y cantidad, el patrimonio
arqueologico y natural que ofrece posibilidades de incrementar la
oferta turistica; la habilidad y tradicién artesanal del poblador
serrano; el potencial hidroeléctrico que s6lo ha beneficiado a la
regidn costera; el potencial agropecuario que junto con el potencial
del hombre andino que ain cuenta con un bagaje cultural y tec-
nologico capaz de permitirle manejar un medio ecolégico tan com-

plejo, deben ser aprovechados si se ha de lograr el desarrollo
nacional.

A. Principales problemas y potencialidades de la Sierra

1) Problemas

En un medio eminentemente agricola, como es el andino, los pro-
blemas de conservacion de recursos naturales y de medio ambien-
te, estdn directamente ligados al manejo de los suelos con fines
agrarios. Los principales factores de erosién del suelo y de reduc-
cion de la frontera agricola lo constituyen el cultivo de laderas de
fuertes gradientes, el abandono de los andenes construidos por los
antiguos aborigenes, el sobrepastoreo de ganado ovino, bovino y
caprino, la deforestacidn, la depreciacion de flora y fauna y la
contaminacion del agua y del aire.

Una cabal comprension de la estructura socioeconémica e
institucional en la que se desenvuelve la actividad agricola de la
Sierra, exige una previa caracterizacion de los cuatro sectores que,
esquemadticamente, se pueden distinguir en el conjunto de la eco-
nomia nacional, segin la mayor o menor importancia de la acti-
vidad agricola, el nivel de capital, tecnologia, insumos y mano de
obra empleados en la produccién.

Un primer sector, el Moderno Agrario (SMA), abarca los gran-
des complejos agroindustriales de la costa norte y las grandes
empresas asociativas del centro, donde los niveles de capital, tec-
nologia y disponibilidad de mejores tierras son mayores que en el
resto del Ambito agrario. Ver Grafico 1.
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Un segundo sector, el Tradicional Agrario (STA), estd inte-
grado béasicamente por comunidades y minifundios, con bajos nive-
les de capital, tecnologia y disponibilidad de tierras.

El tercero, que llamamos Sector Moderno No Agrario (SMNA),
comprende a los establecimientos industriales mineros, empresas
de electricidad, de transportes, de construccién, financieras y de
servicios y, en é€l, se dan elevados montos de capital y tecnologia
y aita demanda de insumos.

Finalmente, el Sector Informal No Agrario {SINA), abarca el
conjunto de trabajadores urbanos que desempefian actividades
fuera del ambito de las empresas ¢ establecimientos formalmente
9stab1ecidos en el SMNA, con bajo nivel de capital, tecnologia e
insumos.

Los niveles de absorcion de mano de obra, en razon del alto
nivei de capital y fecnologia que utilizan, son bajos en el primer
¥ tercer sector, mientras que la mayor parte de la poblacién econd-
micamente activa del pais se encuentra en el STA v en el SINA.

En cuantc a su vinculacion con los mercados, el SMNA tiene
acceso a los mercados infernos de bienes de consumo (C) y de
bienes de capital (1) y también al mercado externo (X); el SMA
estd relacionado con el mercado interno de bienes de consumo y
con el mercado externo. En cambio, los STA y SINA, a diferencia
de los dos anteriores, solamente tienen acceso al mercado interno
de bienes de consumo, dor.«e tienen que competir con los dos sec-
tores modernos sefialados y con la oferta proveniente del exterior
(SX, ver grafico N° 1)1,

Respecto de la mano de obra, las diferentes formas en que
participan el capital, la tecnologia y las materias primas (y/o los
recursos naturales) en el seno de las unidades productivas, hacen
que la movilidad ocupacional sea mas frecuente y fluida en el STA
y en el SINA que en los sectores modernos, que requieren una
mayor especializacion. A su vez, el SINA aparece como el mayor
receptor de las migraciones provenientes del STA. Esa mayor mo-
vilidad, unido a que la legislacién laboral y previsional estd con-
cebida pensando mas que nada en sectores ocupacionales estables,
coloca a los trabajadores de ambos sectores en situacidon de fre-
cuente marginalidad.

Desde el punto de vista geografico, es de sefialarse que en la
Costa prevalecen las unidades productivas ubicadas en los sec-
tores modernos e informal no agrario, mientras que en la Sierra
predomina notoriamente el sector tradicional agrario. La vincula-
cion de este sector con los mercados urbanos varia, siendo ma-
yor en las unidades productivas ubicadas en las partes bajas
de los Andes y menor o marginal en las ubicadas en las partes altas.

I Si un cultivo sufre caida en su precio de venta o es atacado por plagas los
otros cultivos no afectados le estarin garantizando de todas maneras su ingreso o
por lo menos su autoconsumo; opcién que no le daria el monocultivo.
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Atento a ello, en la caracterizacién de la problemadtica de la
Sierra, resulta fundamental sefialar las principales caracteristicas
de esa economia campesina predominante.

La primera es que la Reforma Agraria realizada en los afios
70 se concentré principalmente en las grandes haciendas, tendien-
do a superar a los grandes latifundios, pero dejando subsistente
la realidad de gran cantidad de minifundistas y campesinos sin tie-
rras que, por la expansion de las haciendas, se vieron y se ven
obligados a ocupar las partes altas de la Sierra, en tierras ya de
por si poco aptas para el cultivo que encuentran en ello un factor
agravante de la erosion.

Pero aun los beneficiarios serranos de la Reforma Agraria
apenas si recibieron otros beneficios que el de la propiedad de la
tierra, ya que la mayoria de la asistencia técnica y crediticia se
volco a las zonas agrarias de la costa, donde la garantia y velocidad
de recuperacién de la inversién era mayor en virtud de la ya sefia-
lada cercania a los centros de consumo interno y externo y a sus
mayores niveles de capitalizacién y tecnologia.

La incorporacién de las familias campesinas al mercado se
realiza a través de la venta de parte de su produccion en el ambito
local. Pero el bajo nivel de produccién hace que, aun cuando se
vendan no s6lo-los excedentes del consumo familiar sino el integro
de la produccidn, los ingresos sean insuficientes y obliguen a la
venta de la fuerza de trabajo y a la migracion como fuente de ingre-
sos complementarios. Esta ultima puede ser temporal o perma-
nente. La temporal se vincula a los diferentes ciclos agrarios, y
consiguientes niveles de demanda de mano de obra, de la Costa
y la Sierra que convierten al campesino serrano en asalariado tem-
poral en las cosechas de la Costa. La migracion permanente, en
cambio, se orienta principalmente a las areas urbanas o a las agri-
colas de colonizacién de la Selva y la realizan algunos de los miem-
bros de la familia campesina cuyo aporte continda sustentando el
mantenimiento de ésta. A veces, en vez de migrar a las ciudades,
los campesinos se integran, cuando ello es posible, a las activi-
dades mineras cercanas. También puede mencionarse a las ac-
tividades artesanales como otra fuente complementaria, aungue
en retroceso, de los ingresos de la familia campesina.

Asimismo, por otro lado, es comun que todos los componentes
de la familia campesina, salvo 1os menores de tres afios y los ancia-
nos, realicen alguna actividad productiva.

Todo ello permite afirmar que, en términos econémicos, la
familia campesina se comporta como una pequefla unidad em-
presarial que optimiza el uso de sus recursos (humanos y econé-
micos) y que, a su nivel, actia con eficiencia relativa. Sin embargo,
en un medio dificil como el andino, el solo esfuerzo familiar resulta
insuficiente; de alli que, a cada familia campesina, le es necesario
el apoyo de las otras familias integrantes de su comunidad a tra-
vés, por ejemplo, de las actividades ganaderas en las partes altas,
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en tierras de propiedad comunal, mediante la modalidad de turnos
entre las familias.

Otro aspecto remarcable es la deficiente produccién y consu-
mo alimenticio de estas familias campesinas, sobre todo porque
la supresion del manejo vertical de los suelos —caracteristico del
periodo prehispanico— ha reducido la diversidad de cultivos y
alimentos.

La actividad minera del pais, a pesar de estar principalmente
radicada en la Sierra, dado su intensivo uso de capital y tecno-
logia, capta escasa mano de obra local y tampoco es importante
como centro de demanda de productos de la Sierra dado que, en
gran medida requiere de insumos industriales. Ello dificulta la
posibilidad de integrar la mineria al resto de la economia de la
Sierra.

Otros aspectos que definen la problematica actual de la Sierra
son:

—— Ausencia de mayores estudios sobre la economia campesina
que permita incorporar su légica a los esquemas de la teoria eco-
némica convencional. La economia campesina presenta una racio-
nalidad aparentemente no siempre acorde con los principios tedri-
cos de eficiencia y productividad que son propios de la teoria
econémica convencional y moderna. Por ejemplo, podria suponerse
que si un campesino posee poca cantidad de tierra, deberia “opti-
mizar” su uso dedicdndose a un solo cultivo, con los consecuentes
beneficios que da la especializacion. Sin embargo, el campesino
minifundista en gran parte de la Sierra, 1o que hace es precisa-
mente lo contrario: diversifica su produccion al mdximo. Esta
actitud aparentemente “antieconémica’” conlleva sin embargo, prin-
cipios de una gran racionalidad —también econdémica— pues lo
que hace con esa actitud, es diversificar su riesgo? Situaciones
similares se dan en otros casos de aparente irracionalidad cam-
pesina, que lo unico que evidencian es que falta atin hacer un
esfuerzo por, primero, comprender esa racionalidad campesina,
para luego, incorporarla a los planteamientos tedricos convencio-
nales, a fin de contar con el disefio de politicas econédmicas mas
adecuadas a las especiales caracteristicas que definen al conjunto
de la economia peruana. Adicionalmente, ello supondrda mayores
andlisis sobre las relaciones que existen entre el sector tradicional
rural y el resto de sectores que actian en la economia.

— Tratamiento de la Sierra con un criterio de homogeneidad
—que no existe— y que determina la carencia en el nivel central
de una identificacion de zonas que deberian atenderse en forma
prioritaria por los distintos sectores e instituciones piblicas, e
incluso por la cooperacién internacional.

— Este problema es quizas uno de los mds criticos que hay

2 Proyecto Especial Micro Regionales en Sierra. Ubicacion de la Sierra en el
Esquema de Acondicionamiento del Territorio. Lima, 1982.
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que enfrentar para apoyar el desarrollo de la Sierra. La region es
tratada, en muchos casos, como un todo hiomogéneo, sin considerar
las diferencias culturales y geoeconomicas, que en la practica sus-
tentarian una actuacion diversificada y una priorizacién. A lo ano-
tado se afiade que, en algunos casos, las decisiones de instituciones
nacionales e internacionales para trabajar en determinada zona,
Nno se apoyan en una base técnica, sino en criterios muy generales
que no justifican la eleccidén, o sino, se basan simplemente en faci-
lidades administrativas que la zona elegida posee (principalmente
areas urbanas), lo que margina a las zonas mas pobres y rurales.

-— Inadecuado tratamiento del aspecto tecnolidgico en el ain-
bito andino. La accion de difusion y mejora tecnoldgica en la Sie-
rra, ha presentadc limitaciones debido a que muchas veces las tec-
nologias que se han intentado transferir, no han estado acordes con
el medio sobre el cual actuaban. Problema originado en parte por
Ios elevados costos relativos que la nueva tecnologia irrogaria a
los campesinos, y por otro, las limitadas posibilidades de la misma
de integrarse al conjunto de técnicas usuales del poblador andino.
Adicionalmente, los esfuerzos de transferencia tecnoldgica en Sie-
rra, han tenido un mayor énfasis en las partes bajas que en las
altas, dando lugar a una mayor ampliacién de la brecha tecnold-
gica entre unas y otras dreas. Todo ello evidencia la ausencia de
una politica tecnoldgica adecuada a la diversidad geoecondmica
del medio andino.

— Ausencia de un tratamiento del aspectc cultural de la po-
blacidn andina en la formulacion y ejecucion de distintas acciones
de desarrollo.

— Las acciones de desarrolio de distintas instituciones igno-
ran o soslayan dicho aspecto y tratan de persuadir —cuando no de
imponer— a la pobiacion, nuevas pautas de comportamiento que
no son debidamente explicadas o transmitidas, dando lugar a que
exista un rechazo a esas bien intencionadas acciones, o bien la
pohlacion encubra ese rechazo a través de una acepiacion tempo-
ral del cambio propuesto, para luego —cuando la accion de la
institucion finaliza— volver a su comportamiento anterior, con el
consecuente desperdicic de recurscs que este procesc conlleva.
Este problema se presenta no sélo en lo referente a los aspectos
productivos, sino incluso en el campo de los servicios sociales.

2) Potencialidades

En la presente seccidon, se abordarda la presentacién de un con-
juntc de potencialidades que debidamente aprovechadas contri-
buirian a impulsar el desarrollo de ia Sierra. Cabe sefialar que s
exposicion pone especial énfasis en lo territorial, debido a gque se
considers gue la heterogeneidad de la Sierra se debe, en gran me-
dida, a ia compleja configuracién geografica que la caracteriza.

Visto el territorio en forma integral, se halla que las punas
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y cuencas, importantes componentes del espacio fisico natural, se
complementan. En esta relacion lag punas destacan como el inte-
grador mayor y comiin. Mayor, por cuanto articula a las vertientes
occidental y oriental de los Andes, constituyendo zona de transito
pars las comunicaciones de la Costa con la Selva y viceversa; ¥y
comtin, porque se extiende longitudinalmente a lo largo de gran
parte del territorio peruano. En base a estos factores se han esta-
blecido los Espacios de Accesibilidad Potencial (EAP) que son
aquellos naturalmente definidos por cuencas o grupo de ellas
que presentan posibilidades econdémicas v sociales de integracion
interna.

Para la delimitacién de los EAP se ha tomado como base la
configuracién que la red hidrogréfica presenta en el territorio,
abarcando asi cada: EAP una cuenca o cuencas de similar configu-
racion. Como se puede apreciar a través del Mapa N¢ 1, las cuencas
de la vertiente del Pacifico se caracterizan por ser de tipo dendri-
tico, mientras que las de la vertiente del Atlantico son de dos tipos:
longitudinal (por ejempio la cuenca del Marafion y parte del Man-
taro) y anfiteatro (cuenca del Titicaca).

El propdsito de definir estos espacios es el de establecer el
marco espacial natural que podria orientar la politica de articu-
lacion econdémica y fisica entre las zonas ma&s desarrolladas de
Sierra y las dreas mds deprimidas de la region, sobre la base del
potencial silvoagropecuario y zonas de vida correspondientes. En
este sentido, la Sierra del Peru se caracteriza por su gran variedad
ecoldgica. De las 103 zonas de vida identificadas para €l globo, la
Sierra tiene 61 (el Perii: 84). Las “zonas de vida” son espacios
naturales en los cuales la conjuncién de factores medio ambien-
tales (altitud, clima, relieve) y recursos suelo, agua, vegetacion,
crea condiciones propicias para el desarrollo de especies tanto
vegetales como animales que ofrecen determinadas condiciones
para la realizacion de actividades productivas. Por lo tanto, las
zonas de vida constituyen un apoyo en: el estudio y clasificacion
de suelos por su capacidad de uso mayor, en la zonificacion agro-
climética de los principales cultivos econémicos, en la evaluacion
de los pastos naturales, en la seleccién de zonas aptas para el
aprovechamiento racional del bosque y de dreas apropiadas para
la implementacion de una politica de reforestacion.

En consecuencia, las zonas de vida constituyen el fundamento
para definir la especializacién silvo agropecuaria, al tiempo que
sirveq de base para la adopcion de cambios en la ocupacién del
espacio econdémico.

Debido a que el elevado numero de zonas de vida de la regién
andina, dificulta la obtencién de conclusiones y recomendaciones
practicas, dichas zonas han sido sistematizadas en base a la altitud
y precipitacion pluvial, lo que ha permitido agruparlas en once.

3 Proyecto Especial Micro Regionales en Sierra. Estrategia de Desarrollo Agrario
en Sierra. Lima, 1982.
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El agrupamiento de las zonas de vida se ha hecho teniendo en
cuenta la extensién de estas zonas; la similitud, obviando las dife-
rencias menores de humedad ambiental, altitud y posicion latitu-
dinal y la exclusién de zonas de vida en dreas ocupadas por gla-
ciares.

Dentro del aspecto agricola, cabe destacar que el rico potencial
de las especies alimenticias andinas (autdctonas y adaptadas) no
ha sido atin debidamente considerado, pues si bien en muchos
casos se ha estudiado y comprobado su riqueza nutricional, el im-
pulso a su produccién y consiguiente consumo ha sido limitado.
Las razones de ello son fundamentalmente, la ausencia de una poli-
tica promocional hacia los cultivos andinos que considere, no sélo
el apoyo a su produccién via precios, créditos y asistencia técnica,
sino también una revalorizacién cultural que fomente su consumo.
Por otro lado, no se han valorizado las posibilidades gue el incenti-
vo a estos productos ofrece, por un lado, a la economia de la Sierra
en lo referente a constituirse en un modo de generar nuevos mer-
cados a los productores campesinos y por otro a la del pais, en el

mediano plazo, como forma de disminuir la dependencia alimen-
taria.

En el aspecto pecuario cabe resaltar que las zonas de puna,
por constituir una parte importante del territorio de la Sierra,
en la subregion centro y especialmente en la subregion sur, ofre-
cen condiciones excepcionales para el desarrollo de la ganaderia
de camélidos, cuyo habitat se encuentra en las zonas de pastos
naturales entre los 3.000 y 5.000 metros (la alpaca y la llama pre-
firiendo las zonas bajas y la vicufia las zonas altas). La crianza
de cameélidos ofrece un inmensurable potencial econdmico que hoy
silo se explota fundamentalmente en el departamento de Puno,
con practicas extensivas y poca técnica y que podria extenderse
de sur a norte hasta el departamento de Ancash.

Dentro de otras potencialidades vinculadas al desarrollo de
la Sierra, merece destacarse a la organizacion comunal, elemento
fundamental del campesinado serrano, pues constituye el medio
por el cual las comunidades rurales han logrado sobrellevar la
dificil situacién de marginalidad que han padecido durante siglos.
Pues como es conocido, la escasez de recursos de todo tipo que
caracteriza a dichas comunidades, no hubiese permitido indivi-
dualmente superar tan dificiles condiciones de vida y produccidn.
Por ello el desarrollo rural en la Sierra debe brindar especial aten-
cién a las organizaciones comunales, no sélo como mecanismos
de participacion, sino también para conservar y difundir la practica
ancestral del trabajo comunitario.

Por otro lado, considerado individualmente el poblador serra-
no es un hombre dotado de un gran talento y creatividad que se
refleja en su maravillosa artesania. Este talento que es cultivado
desde la nifiez debe ser protegido y estimulado porque ofrece posi-
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bilidades no sélo en lo artesanal, sino en otras actividades de trans-
formacion que requieren gran ingeniosidad y pericia.

En lo que respecta a las ferias, éstas constituyen quizd una
de las instituciones rurales mds permanentes y cuyo origen se
remonta en muchos casos a mds de un siglo. Las ferias congregan
periédicamente a comerciantes y poblacién en general, que se reu-
nen no sdlo con fines de intercambiar productos —objeto prin-
cipal— sino también como medio de informacidn, reunién social
y recreacion de los pobladores rurales. Uno de los aspectos maés in-
teresantes de estas ferias estd constituido por el hecho de que estan
presentes en toda comunidad. El poblador rural, aun de las zonas
mas alejadas, estd siempre en contacto con alguna feria de su
region. Este mecanismo de las ferias alin no ha sido debidamente
estudiado y consideradc en los planteamientos que sobre desa-
rrollo rural se han hecho en el pais. Constituyen un escenario de
gran potencial para realizar labores de promocidn y asistencia
técnica agraria, asi como de prestacién de servicios de salud, en
formas no convencionales (compartiendo un espacio en la feria)
que permitan superar las limitaciones vinculadas a la ubicacion
vermanente de locales. Pues 10s mismos no permiten actualmente
atender a los pobladores de zonas alejadas de los establecimientos.
La modalidad que se plantea permitird, entonces, una mayor vincu-
lacion con la poblacién beneficiaria.

B. Esirategia de desarrollo para la sierra
1. Consideraciones generales

Respecto a los posibles planteamientos que pudieran realizarse
sobre las modalidades de desarrollo que en la Sierra permitirian
superar las barreras que actualmente limitan su mayor integracion
al resto de la economia nacional, cabe en este documentoe, distin-
guir entre dos tipos de enfoque. Uno, el que visualiza el proceso
de desarrollo de la sierra, definido como un esfuerzo “hacia aden-
tro” y el otro, el que lo considera “desde dentro”.

El primero, que es la concepcién mads prevaleciente, pretende
lograr ¢l desarrollo de la Sierra, bdsicamente a partir de un tras-
lado de capitales, desde los centros mas dindmicos de la economia
{nacional e internacional), hacia las dreas de sierra, mas propicias
para realizar actividades econdmicas, caracterizadas como ubica-
das en el sector moderno de la economia. Si bien ello puede im-
plicar una rapida modernizacion en la zona receptora de dicha
inversion, su preferente ubicacion en las dreas urbanas o en las
rurales a modo de enclave, determinan un escaso impacto en las
unidades productivas del sector rural tradicional agrario que, pre-
cisamente, es el que alberga a la mayor proporcion de las familias
pobres de la sierra y del pais.

Por el contrario, el planteamiento de desarrollo “desde den-
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tro”, supone una generacion de mayor valor agregado a partir de
las zonas rurales actualmente mads deprimidas, que les permita
generar un proceso gradual de acumulacion de capital, que posi-
bilita primero, una mejor participacién en los pequefios mercados
locales (ferias) y luego la correspondiente en mercados mayores,
posiblemente generando en todo este proceso, un robustecimiento
de las organizaciones comunitarias en el aspecto productivo. Obvia-
mente, a la luz del proceso historico, no se pretende negar o susti-
tuir las tendencias socio-econdmicas dadas por el modelo prima-
rio-exportador, pero si se plantea con el enfoque “desde dentro”,
evitar que el sector tradicional agrario siga desempefidandose en la
economia en condiciones de marginalidad, causantes a su vez, de
crecientes conflictos socio-politicos que atenten contra el ideal de
integracion nacional.

Por otro lado, el proceso de desarrollo “desde dentro” supone
también que en los poblados mayores y menores de la sierra, se
generen las condiciones para superar su actual situacion de com-
portarse como meros intermediarios de distribucién en la region
de las producciones manufactureras provenientes de la costa y del
exterior, y puntos de salida de la producciéon primaria de sierra.
El rol que les ha de corresponder en el marco de la presente estra-
tegia, sera el de actuar, no como intermediarios, sino como centros
de transformacion de la produccion primaria de Sierra, sobre todo
de la que se genere a partir del mayor apoyo al sector tradicionai
que contiene mayor proporcion de las familias de sierra. Este'rol,
es el que define una de las principales caracteristicas “desde den-
tro”, y estd constituido por el indudable potencial dado por la
actividad agropecuaria.

Consiguientemente, la estrategia de desarrollo para la Sierra
debe tener necesariamente, un contenido de reanimacion dei ambi-
to rural, apoyandose para ello en el sector agrario, la produccion
de alimentos y su transformacion. Por tanto es necesario inter-
pretar el desarrollo rural en Sierra como un proceso dinamizador
de potencialidades, tanto natural como de recursos humanos asi
como también de infraestructura existente, orientada a integrar
espacios de menor dinamismo y grupos socio-culturales secular-
mente marginados. Dicha integracion supone una accion del Esta-
do, interactuando con la propia comunidad y sus organizaciones,
en la formulacion, decisién y ejecucion de planes y programas de
desarrollo, donde la generacién y aplicacion de tecnologia apro-
piadas se constituye en el eje de la integracién socio-cultural y 1z
recuperacion y aprovechamlento de los espacios geo-economicss.
Ver grafico 2.

Si la reanimacion en la Sierra se realiza siraultaneamente con
el ordenamiento y ocupacién de la Selva, este proceso de desa-
rrollo “desde dentrs” tiene, no solo la potencialidad de equilibrar
la gravitacion de la Costa, sino de contribuir a consolidar la orga-
nizacion e integracién socio-econémica de la Selva, 1a que realizada
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en forma auténoma, tenderia a vincularse mas directamente con
la Costa, con las consecuentes desventajas que ello implica.

La aplicacion de la estrategia de desarrollo de la Sierra debe-
ra ser gradual dado que significa redireccionar recursos de la eco-
nomia nacional que actualmente se emplean en otras regiones,
primordialmente en la Costa.

Las dificultades de orden fiscal que actualmente confronta el
pais y el gran porcentaje de gasto comprometido y escasos recur-
sos para nuevas inversiones hace dificil destinar mayores recursos
para la Sierra, en forma inmediata.

De ser favorable la disponibilidad de recursos las preocupa-
ciones seran de otro orden: capacidad gerencial por parte del
Estado para aplicar la estrategia y del sector privado para acom-
pafiar sus acciones; 4 la tolerancia de cambio del poblador y del
medio andino, porque el cambio ha de requerir periodos de madu-
racion y consolidacion antes de avanzar a otra etapa.

Es selectiva porque ha de priorizarse la aplicacién de los
recursos en busca de la mayor optimizacién; porque plantea un
tratamiento diferenciado en funcién del caricter eminentemente
heterogéneo de la Sierra.

En cuanto a su horizonte es de largo plazo en tanto que supone
restaurar el medio fisico de la Sierra que ha sufrido una depre-
dacidén secular y se trata de revertir tendencias socio-economicas
dificilmente alterables en un corto o mediano plazo.

La aplicacion de la estrategia se basa en el aprovechamiento
de las potencialidades internas de la Sierra “desde dentro”, poten-
cialidades de orden natural, econémico y socio cultural, tales como
el agua, el suelo, el hidroeléctrico, el minero, la fuerza de trabajo
y la habilidad artesanal y lo méds importante, la adaptacién que
tiene el hombre andino a su medio.

La aplicacion de la estrategia plantea la necesidad de definir
un adecuado esquema de acondicionamiento del territorio a nivel
nacional que permita la identificacién de las zonas de menor dina-
mismo (vacios) a nivel nacional localizadas en la regién de la
Sierra, que actiian como obstdculos a ese esquema de acondiciona-
miento. Dichas zonas consideradas por esa razén como estraté-
gicas, son criticas para el logro de la integraciéon. El medio para
su atencidn seria una reanimacion de dreas menores (micro regio-
nes) en los que se aplicarian programas micro regionales. Estos
programas se inscriben en una concepcion del desarrollo consis-
tente en la integracion de espacios reanimados que con su ding-
mica hacen que se vinculen en condiciones mdas ventajosas con
dreas de mayor dinamismo.

Consecuentemente, la estrategia de desarrollo de la Sierra

4 Entendiéndose por sector privado las empresas urbanas y unidades produc-
tivas rurales, de todo tipo.
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deberd estar dirigida a concretar esfuerzos, tanto publicos, priva-
dos, como de la poblacion organizada, en tres campos basicos:

— “El Territorial”, a través de la propuesta de zonas estra-
tégicas de accion concentrada.

— “El Institucional”, a través de la propuesta de reordena-
miento institucional y su proceso de implementacion.

— “El Técnico”, a través de la propuesta de contenidos e
instrumentos de programacion, ejecucion y evaluacion.

2) Lineamientos generales

La implementacion de la Estrategia de Desarrollo para la Sierra
requiere de un conjunto de acciones orientadas a: i) articular
fisica y econédmicamente las actividades productivas con el poten-
cial de recursos y las necesidades de la poblacion y de la produc-
cion; ii) facilitar el aprovechamiento racional de los recursos natu-
rales en armonia con los sistemas ecoldgicos; iii) organizar los
asentamientos humanos facilitando el acceso de la poblacidn a los
bienes y servicios en correspondencia con el medio cultural y con
el medio natural; iv) recuperar la productividad de los ecosiste-
mas y v) garantizar la soberania y seguridad nacional.

Considerando que el desenvolvimiento econémico de los ulti-
mos cinco siglos ha articulado selectivamente solo algunas areas
dentro de las cuencas, dejando importantes espacios o “zonas
vacias” bajo una escasa influencia relativa de zonas de mayor dina-
mismo econdmico, se hace necesario identificar dichas zonas va-
cias de modo tal que a partir de una reanimacion de sus poten-
cialidades internas, permitan llevar a cabo un proceso de integra-
cion nacional, que resulte m4s acorde con las necesidades de resol-
ver los grandes problemas que afectan al pais.

En este sentido, los referidos espacios se consideraran como
“Zonas Estratégicas” para desarrollo de la Sierra y se las iden-
tifica a partir de los siguientes criterios:

— Zonas de menor dinamismo econdomico a nivel nacional
que al ser reanimadas, por su localizacion relativa, pueden contri-
buir a mayor integracién del territorio nacional.

— Zonas con potencial agrario alto o medio.

— Zonas que por su falta de dinamismo econdmico se han
constituido o podrian constituirse, en dreas de conflicto socio-poli-
tico que agudizarian el problema de la desintegracion territorial.

Para estas Zonas Estratégicas de Sierra, se consideran dos
categorias (ver Mapa N¢ 2 y Cuadro N° 1):

— Zonas Esiratégicas de Sierra de Nivel Nacional, definidas
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como aquellas que contribuirian a un proceso de integracién, tanto
de la Sierra en si, como a nivel de grandes espacios nacionales.

— Zonas Estratégicas de Sierra de Nivel Subregional, enten-
didas como los espacios a nivel de una Subregion cuya dinamiza-
cion permitiria un desarrollo mds arménico de la misma. Se iden-
tifican dos tipos de estas zonas: aquellas que pertenecen a la
vertiente hidrografica oriental y aquellas que pertenecen a la ver-
tiente hidrografica occidental.’

Especificamente, las zonas estratégicas de Sierra de nivel na-
cional son tres: i) Callején de Conchucos y las provincias de Sie-
rra del departamento de Hudnuco; ii) Punas de Huancavelica, Aya-
cucho y Apurimac y iii)}) Provincias altas del Cuzco y Melgar de
Puno. Estas zonas consideradas estratégicas, coinciden con &reas
fuertemente deprimidas y marginadas por el impacto del proceso
de desarrollo primario-exportador, poseen adicionalmente impor-
tantes recursos naturales y se ubican en 4reas criticas de integra-
cién del territorio nacional.

En cuanto al nivel subregional, en la vertiente hidrogréafica
oriental se han identificado dos zonas estratégicas. Es decir, areas
cuya importancia y localizacion estd referida a la posibilidad de
un desarrollo de impacto menor que el caso de las nacionales.
Estas zonas estratégicas de nivel subregional se localizan en la
Sierra norte y corresponden al drea central de la Sierra de Caja-
marca y a un drea que compromete a las provincias de Cajabamba
(Cajamarca) y Sanchez Carrién (la Libertad). Estas zonas dina-
mizarian economicamente la Sierra Norte “desde dentro” y solo
hacia la Selva alta, ya que en el esquema de integracion nacional
la Sierra norte estaria llamada a cumplir roles secundarios.

En la vertiente occidental las zonas estratégicas de nivel sub-
regional, no han sido identificadas a partir de su escaso dinamis-
mo, sino que su seleccién deriva de su localizacién estratégica en
relacion a proyectos hidrdulicos de Costa o a su importancia geo-
politica. (Ver Cuadro N¢ 2).

Al interior de la Zonas Estratégicas de Sierra se identifican
un conjunto de dreas menores, que contrastadas con el esquema
de articulacién vial del pais a futuro y dentro del esquema de orga-
nizacién prospectiva del territorio, demandardan la implementacion
de programas micro regionales de cardcter prioritario.

El concepto micro region estratégica utilizado en el presente
documento estd referido a un espacio con una localizacion deter-
minada al interior de una zona estratégica, cuya delimitacion fisica
por efecto de una reanimacion interna es naturalmente desbordada
por la dindmica socio-econdomica generada, integrdandose a otros
espacios dindamicos, a través de una redefinicién de sus relaciones

5 La vertiente occidental estd constituida por un conjunto de rios que desem-
bocan en el Océano Pacifico, mientras que la vertiente oriental interandina, estd
conformada por los rios que originindose en la Sierra desembocan, a través de la
Selva en el Océano Atldntico.
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econdmicas con los mismos. La dinamicidad es entonces intrinseca
al concepto de micro regién, por 1o cual resulta contraproducente
su tratamiento como un drea independiente al interior de un terri-
torio, con una delimitacion rigida.

Sin embargo, es evidente que sera necesario partir de una
delimitacién de base, la cual deberd ser precisada a través del
diagnoéstico micro regional. En el presente documento al interior
de las zonas estratégicas se han identificado un conjunto de micro
regiones cuya delimitacién preliminar se ha definido por provin-
cias que quedan inscritas en grandes espacios de accesibilidad
potencial (cuencas).

De este modo la cuenca se constituye en el espacio inmediato
de integracion horizontal de la micro regién reanimada. La inte-
gracion horizontal al interior de la cuenca se buscara en relacion
a la complementariedad de servicios, tanto en lo referente a la pro-
duccion como asi también a la poblacion.

Un segundo nivel de integracion deberd buscarse entre la cuen-
ca y la aglomeracion de mayor dinamismo econdmico relativo
actual y que deberd de este modo constituirse en centro de servi-
cios y de intercambio, asi como de transformacién de la produc-
cién primaria a mayor escala.

Las aglomeraciones en Sierra y las cuencas reanimadas a tra-
vés de programas micro regionales conforman asi, una unidad
amplia de acondicionamiento del territorio micro regional.

El proceso de reanimacion interno propuesto en la estrategia
se realizard en espacios aun menores de la micro region que el
diagnostico micro regional deberd identificar.

Estos espacios, denominados “drea de animacion” estan defi-
nidos como un ambito fisico equivalente a una micro cuenca en
la que se propone la reactivacion del sistema ecolégico, mediante
el uso racional de los recursos, 1o que se traducird en la elevacion
de los niveles de vida y de ingreso de la poblacion, a través de una
integracidon del productor rural al mercado en condiciones mads
ventajosas. Estas dreas de animacion se constituyen asi, en la base
de la integracion vertical productiva.

Esta integracion estard orientada a mejorar su capacidad de
negociacion desde los niveles mds proximos de intercambio, ferias,
a los mercados mds dindmicos y concentrados.

De este modo, el area de animacién y la feria conforman la
unidad bdsica del acondicionamiento del territorio a nivel micro
regional en el proceso de integracion y el objeto especifico del
subprograma de desarrollo comunal que se expondréd mads adelante.

A un nivel mds amplio, las micro regiones en su proyeccion
dindmica hacia una integracién de la cuenca y hacia la aglome-
racion de mayor dinamismo, se constituyen en unidades mayores
de acondicionamiento territorial en el proceso de integracion y el
objeto especifico del subprograma sectorial que se expondrd mas
adelante.
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En el Cuadro N¢ 2 y Mapa N°¢ 2 (Zonas Estratégicas de Sierra,
Tipos y Potencialidades) se muestra una tipologia de zonas estra-
tégicas partiendo de su importancia de nivel nacional y subregio-
nal, diferencidndose éstas por su ubicacién en Sectores de Sierra
(norte, centro y sur) y segiin vertientes hidrograficas (occidentales
e interandinas).

En las condiciones actuales de generalizado bajo nivel de acti-
vidad econdmica propio de las zonas estratégicas, es de trascen-
dental importancia la identificacion de las potencialidades al inte-
rior de estos espacios. Para ello hay que tomar como punto de
partida, que cada una de las dreas priorizadas se halla circunscrita
dentro de una cuenca y coincide en gran parte con #dreas de puna.
Este factor debe ser cuidadosamente considerado toda vez que
estas zonas se caracterizan por su aislamiento y deficiente inte-
gracion, condicionado entre otros factores, por su relieve particu-
larmente accidentado, lo que ha dificultado la construccion de
infraestructura vial. No obstante, las diversas zonas de vida com-
prendidas en estos dmbitos, como resultado de la peculiar combi-
nacion de elementos ecolégicos, presentan potencialidades diferen-
ciadas para el desarrollo de un conjunto de actividades agrarias.
Este conjunto de actividades se presentan ordenadas de mayor a
menor vocacién productiva del suelo, en el Cuadro N¢ 2.

Como se puede apreciar en cada zona de vida se presentan
posibilidades para el desarrollo de diversas actividades agrarias,
1o que desde ya constituye una potencialidad natural para una pro-
duccion diversificada que aseguraria en primer lugar la cobertura
de gran parte de las demandas de productos para el autoconsumo.
Sin embargo, el hecho que dentro de las micrc regiones cada una
de las zonas de vida presenten una mayor vocacion para deter-
minado tipo de actividad conlleva a la identificacién de la vocacion
natural del territorio para la priorizacién de actividades. En el
caso en que la mayor vocacion es comun a todas o a la mayoria
de las zonas de vida involucradas en la micro regidn, puede infe-
rirse que habrian actividades que superarian las necesidades del
auto abastecimiento, orientindose los excedentes a mercados extra
micro regionales.

Este cuadro pretende aportar un marco orientador, que per-
mita la priorizacion de algunas micro regiones en Sierra y una
primera aproximacién al contenido de base agraria del programa
micro regional, que debera ser verificado a través del diagndstico
micro regional.

o En el mapa N¢ 2 se ha incluido un tercer tipo de Zona Estratégica que corres-
ponde al denominado “critico”, definido asi por presentar un grave deterioro de los
recursos naturales debido a la actividad de la gran mineria.
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3) Programa micro regional de desarrollo (PMD)

Establecido el “dénde actuar”, con la definicion de las Zonas Estra-
tégicas Nacional y Subregionales, el “qué hacer” en las micro
regiones inscritas en dichas zonas, viene dado por los Programas
Micro Regionales que se disefilen para cada una de ellas.

Es asi que se conceptua al Programa Micro Regional, como
un esfuerzo conjunto, integrado y sostenido de recursos humanos
y financieros provenientes de los niveles central, regional y local,
que en un proceso de interaccion permanente con la poblacion
beneficiaria, se orienta a la reanimacién de las potencialidades
internas de una micro region.

Conceptualizado de esta forma, el PMD pone de manifiesto
su potencialidad como instrumento de la estrategia propuesta, al
presentar como principales caracteristicas a las siguientes:

— Multisectorial e Integrado

Como una respuesta a la heterogeneidad de la problemadtica
serrana,’ la accién de desarrollo debe involucrar a todos los sec-
tores de actividad econémico-social (multisectorial).

Si bien los proyectos del sector agropecuario tendridn un rol
preponderante y constituiran el eje central del programa, los res-
tantes proyectos se articularin en términos de tiempo y localiza-
cién, a fin de que el conjunto optimice el impacto del Programa,
racionalice los costos y constituya una respuesta integral orientada
al desarrollo.

Esta caracteristica plantea un requerimiento de coordinacion
multisectorial, que hace que el Programa Micro Regional se cons-
tituya en un instrumento de concertacién de la accién estatal.

— Basado en las Potencialidades Internas

De acuerdo a lo planteado en la Estrategia de Desarrollo para
la Sierra, el modelo de desarrollo “desde denfro” tiene su base en la
reanimacion de las potencialidades internas de la micro region,
entendiendo como potencialidades las referentes a recursos natu-
rales, tecnologia, organizacién poblacional e instituciones locales.

Por lo tanto el Programa Micro Regional debe:

» Orientarse hacia las lineas de actividad econdémica determi-
nadas para cada zona de vida, sin descuidar la reanimacion de los
recursos en actual proceso de deterioro.

. 7 Que se manifiesta: i) en la diversidad de su potencial por pisos ecolégicos;
ii) en las diversas actividades econdmicas simultdneas que realiza el campesino para
procurarse el sustento; iii) los diversos niveles de desarrollo relativo existentes.
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« Propiciar procesos econdmicos y sociales que integren en su
variable tecnoldgica el conocimiento tradicional y el moderno, en
una permanente busqueda de lo “adecuado” para un desarrollo
desde dentro y de lo factible de ser “apropiable” por la poblacion.

+« Reanimar el potencial de la organizacién social serrana,
integrandola a la programacion y a la ejecucién de acciones, en
un proceso gradual con diferentes niveles de participacion, tanto
desde los Comités de Desarrollo Comunal (caserios, comunidades,
parcialidades, etc.) como desde las instituciones locales, principal-
mente Municipios Distritales y Provinciales.

— Un Proceso Permanente

El Programa Micro Regional es un proceso permanente que
permite integrar el esfuerzo conjunto de recursos financieros y
humanos (personal de instituciones y poblacion), en el cual gra-
dualmente la presencia de los niveles central y regional del Estado
iran perdiendo importancia mientras que la organizacién comunal,
las instituciones locales y la instancia micro regional, asi como la
dindmica de acumulacion interna, cobrardan mayor importancia
imprimiéndole al proceso caracteristicas de continuidad y autosos-
tenimiento.

— Orientado a Satisfacer los Requerimientos Bésicos de la
Poblacion. '

Esta es una caracteristica primordial en la perspectiva de
corto y mediano plazo. Alimentacion, salud, educacidén, ocupacion
e ingresos son los requerimientos bdsicos y por lo tanto priori-
tarios en la orientacion del Programa Micro Regional.

Teniendo en consideracién estas caracteristicas, se plantea
que el Programa Micro Regional esté constituido por dos Sub-
programas: Uno de proyectos mediano o sectoriales y otro de
desarrollo comunal. Ambos Subprogramas en sus diferentes eta-
pas (formulacién, financiamiento, ejecuciéon y operacion) se ade-
cuarian a la heterogeneidad geogrédfica, econémica y social de la
zona estratégica en donde se localiza la respectiva micro region.

a) Etapa de formulacion

Una primera aproximacion al esquema metodolégico de formula-
cion (ver grdfico N° 3), permite ubicar el uso del marco referen-
cial y los instrumentos de programacién que se describen seguida-
mente:

— Contexto Departamental y Regional. — Precisa los objeti-
vos del estudio, y las politicas y roles para la microregion,
tomando como punto de partida su ubicacion en las deno-
minadas zonas estratégicas presentadas anteriormente en
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este documento, y sus posibilidades de acuerdo a zonas de
vida, todo lo cual debe ser compatibilizado aportando a los
Planes de Desarrollo Departamental y Macro Regional.

— Diagndstico. — A través de un anidlisis temdtico (por blo-
ques Aspectos Fisicos, Recursos, Aspectos Econdmicos, Ad-
ministrativos, etc.) y de un analisis locacional (por unida-
des de andlisis: distrito, sub-cuenca), identifica la proble-
mdtica general y localiza su heterogeneidad permitiendo
precisar la organizacion socio-econémica actual del territo-
rio (OSET micro regional) en un proceso metodolégico
interactivo con las hipétesis planteadas para su identifica-
cién como zona estratégica, definiendo sus potencialidades
internas susceptibles de reanimacion.

Esta primera fase de la formulacién permite definir en una
primera aproximacion:

e La Delimitaciéon Micro Regional.

+ Roles y Funciones de la Micro Region. )

+ Problemadticas diferenciadas correspondientes a dreas
menores al interior de la micro regidn.

* Potencialidades y Restricciones localizadas.

e Definicion de areas de accion prioritaria.

A partir de estas definiciones respecto a la micro region,
el proceso de formulacion requiere de instrumental dife-
rente en lo que se refiere al] Sub-Programa de Proyectos
sectoriales y al Sub-Programa de Proyectos de Desarrollo
comunal.

i) Sub-Programa de Proyectos Sectoriales. Los proyectos de
inversion llamados medianos (por su monto de inversiéon) o secto-
riales (por su orientacion especifica a la infraestructura basica,
productiva o de servicios), que componen el Sub-Programa Secto-
rial, estdn bdsicamente referidos al esquema de acondicionamien-
to del territorio micro regional que se proponga como concrecion
territorial de una estrategia, la que proporcionar4 criterios de ele-
gibilidad para discernir entre un universo de proyectos provenien-
tes del proceso de inversién ptiblica en la micro region, de la inicia-
tiva privada, de las instituciones de ensefianza e investigacion, etc.
Adicionalmente, a partir de la orientacién productiva que se tome
como referencia para la reanimacion de potencialidades internas, es
posible generar técnicamente nuevos proyectos que canalicen y
apoyen el impacto socioeconémico del Sub-Programa de Desarro-
llo Comunal.

Asi en la formulacién del Sub—Programa Sectorial se utilizan
los siguientes instrumentos:

— Estrategia de acondicionamiento del territorio. — Resulta
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de la evaluacion de diversas alternativas y se define por su
viabilidad técnica, econémico-social, institucional y politica,
dando como resultado una segunda aproximacion al sub-
programa de proyectos sectoriales que permite identificar:

* Roles y funciones de dreas, centros poblados y vias.
Priorizacion de dreas identificadas.

Lineas de accion prioritaria por dreas.

Secuencias de ejecucion por lineas de accién y dreas.
Criterios de elegibilidad de Proyectos.

— Inventario de Proyectos de Inversion. — Es un instrumen-

to operativo que tiene por objeto la concentracién y homo-
geneizacién de la informacion sobre proyectos de inversion
existentes, a fin de contar con un universo sobre el cual
aplicar los criterios obtenidos. En muchos casos el andlisis
de proyectos que por su maghnitud afectan la organizacién
del territorio microregional (gran mineria, proyectos hi-
droenergéticos de magnitud, etc.) plantea una interaccién
permanente entre la informacién suministrada por el in-
ventario de proyectos y la estrategia elegida para el acon-
dicionamiento del territorio.
La aplicacién de los criterios de elegibilidad da como re-
sultado un listado de proyectos identificados por dreas y
lineas de accidn con interrelacién secuencial para su eje-
cucion, los cuales concretan para un mediano plazo la es-
trategia de acondicionamiento del territorio.

-ii) Sub-Programa de Proyectos de Desarrollo comunal. Los
proyectos de inversiéon que conforman el Sub-Programa de De-
sarrollo Comunal, tienen como puntos de referencia para su pro-
gramacion, al modelo de desarrollo rural que se deriva de la estra-
tegia seleccionada y a las “necesidades sentidas” de la poblacion
- que participa en dicha programacion, asimismo desarrollaran su
accion en las dreas prioritarias definidas por el Diagndéstico.

El modelo de desarrollo rural que se deriva de la estrategia
tiene connotaciones organizacionales, de orientacién productiva y
de modalidad en cuanto a la prestacion de servicios, que si bien
son fruto directo de la realidad socio-cultural y econdmica del
drea de estudio, tiene referentes valederos en experiencias tales
como la de la Universidad de Cajamarca en la Sierra Norte y la
de la Gerencia de Desarrollo Comunal de la CORPUNO en la Sierra
Sur, las cuales se plantean como opciones de transferencia, funda-
mentalmente en los aspectos organizacional y de prestacion de
servicios.

. La orientacion del modelo deriva, fundamentalmente, de las
potencialidades internas identificadas a partir de las cuales se
- distinguen proyectos en las siguientes lineas: .
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-— Mejoramiento de la produccién con reduccién de costos a
través de semilleros, mejoramiento genético del ganado
(animales mayores y menores), mejoramiento de pastos,
manejo postcosecha, fertilizacion a base de abonos orga-
nicos, etc.

— Capitalizacién a través de manejo racional de los recursos
agua y suelo, crédito y comercializacién municipal y mejo-
ramiento de vias de acceso, aprovechamiento racional de la
infraestructura de riego, transformacién primaria de la
produccioén tipo artesanal (alimentaria y no alimentaria).

— Ampliacién de la cobertura de servicios sociales a través
de capacitacién campesina, mejoramiento de dieta, aten-
cion primaria de salud, comunicacién y recreacién campe-
sina, mejoramiento de locales escolares y de salud.

Las “necesidades sentidas” de la poblacién cobran especial im-
portancia en la programacion de proyectos de desarrolio comunal,
por cuanto es la participacién de la poblacién beneficiaria en la
programacion, ejecucién y operacién de los proyectos la que per-
mitird la reanimacion del medio, y esta participacién sostenida
sélo se dard en la medida que los proyectos a ejecutarse reflejen
las necesidades de dicha poblacion.

Es necesario acotar que, en este sentido, el proceso de pro-
gramacion de base con participacion de la poblacién es un objetivo
dificil de lograr en la programacién de apertura del proyecto, ya
que la real participacién de la poblaciéon requiere de mecanismos
organizacionales que deben ser instituidos de no existir previa-
mente y de la presencia inter-actuante de los técnicos del proyecto
en forma permanente; esto s6lo es posible lograrlo en un proceso
de reprogramacldn que contara paulatinamente con una mayor
injerencia poblacional en la toma de decisiones de priorizacion
de proyectos.

En la formulacién del Sub- Programa de Desarrollo Comunal
se utilizan los siguientes instrumentos:

— Banco de Proyectos. — Es un archivo sistematizado de fi-
chas de proyectos de nivel comunal, el cual se actualiza per-
manentemente y tiene como objetivo servir de apoyo en el
proceso de programacion.

Si bien inicialmente se plantea su elaboracion a nivel cen-
tral (capital del Departamento) tiene la perspectiva de ir-
se desconcentrando via Gerencias Micro Regionales y PoOs-
~ teriormente a los Concejos Provinciales de Desarrollo.
E] banco de proyectos, formado inicialmente sobre la base
de las solicitudes no atendidas archivadas en las institu-
ciones del Departamento, tiene la utilidad de dar una idea
preliminar del tipo de demanda predominante, en cuanto a
proyectos de inversion, que se da en un drea determinada.
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Posteriormente se ird incrementando con perfiles verifica-
dos que no han pasado a ejecucién, mejorando su calidad
técnica como instrumento para la programacion.
Encuestas de Campo. — Orientadas a detectar el sentido y
volumen relativo de los flujos en un caso, y a identificar el
potencial de recursos y de participacién poblacional en
otro, representa un instrumento fundamental para el pro-
ceso de programacion a nivel comunal debiendo recalcarse
que sin trabajo de campo no se puede hacer programacion
de proyectos comunales.

La identificaciéon en un drea (priorizada por el diagnésti-
co), comunal o caserial, es posible a través de encuestas
en los mercados feriales que relevan asi su importancia en
la programacion de acciones a este nivel.

La identificacion del potencial organizativo se realiza a ni-
vel caserial y pretende identificar el grado de organizacién
actual y el potencial grado de participacién de la poblacion
(no sé6lo como mano de obra), en los proyectos a realizar-
se. Da la pauta de la factibilidad social de los proyectos.
Asimismo deberd verificar la permanencia en el interés de
la poblacién sobre proyectos pedidos que se hayan identifi-
cado en el Banco de Proyectos a fin de aportar a la priori-
zacion de areas de animacion.

La identificacion del Potencial del Territorio a nivel case-
rial o comunal permite verificar la factibilidad técnica de
los proyectos, tanto de los que han sido pedidos por la
comunidad como aguellos que buscan inducirse para. la rea-
nimacién del sistema ecolégico. En este sentido se deben
considerar aspectos de degradacién del medio ecolégico
suelo y agua), asi como la existencia de recursos no apro-
vechados, sobre todo aquellos que se encuentran en la
orientacién productiva del modelo de desarrollo, con el ob-
jeto de precisar los componentes del paquete de proyectos
en el 4rea de animacién encuestada.

Paquete de Proyectos. — Constituye un instrumento de la
programacion integral mediante el cual se da respuesta
global a la problemdtica de un drea de animacién. En el
marco del modelo de desarrollo rural, esto significard la
reactivacion del sistema ecoldgico y organizacional de la
poblacion.

Se lo puede definir como un conjunto de proyectos que tie-
ne relacién univoca con el modelo de desarrollo adoptado,
presentando entre ellos articulacién técnico-funcional.

La articulacién técnica implica un andlisis previo de los es-
labonamientos hacia atrds (requerimiento de otros pro-
yectos que viabilizan al que se estd analizando) y hacia
adelante (posibilidades de proyectos en el marco del mo-
. delo propuesto viabilizados por el que se analiza); es decir,
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la bisqueda de la articulacién técnica entre los proyectos
componentes del paquete, posibilita un andlisis secuencial
que sera de principal importancia en la programacion.

La articulacién funcional implica una complementariedad
multisectorial en la funcién a cumplir, lo que permite una
racionalizacién y menores costos operativos (economias de
aglomeracion).

4) CONSIDERACION FINAL

Se considera que la estrategia planteada en el presente documento
permitird en un largo plazo, superar gran parte de los problemas
que han sido mencionados a lo largo de los capitulos anteriores,
especialmente los referidos a la integracién de la Sierra al interior
de si misma y al resto del pais, la mejora de los ingresos y calidad
de vida de las poblaciones serranas y a la disminucién de la depen-
dencia alimenticia externa.

El reto que supone la sierra en los momentos actuales y sus
posibilidades de superar su actual postracion, hacen necesaria una
accion permanente del Estado que considere el mantenimiento de
un apoyo al desarrollo en sierra, a través de los distintos Gobier-
nos que se suceden. De otro modo, los aspectos mencionados en
el parrafo anterior no tendrdn ninguna trascendencia, pues no se
puede esperar revertir una situacién que es resultado de siglos, en
unos pocos afios. Por lo tanto, el desarrollo de la sierra deberia
constituirse en un objetivo permanente de desarrollo que supere
plazos politicos e ideologias.

El presente documento a través de una propuesta concreta
pretende aportar a lograr un consenso sobre la necesidad de desa-
rrollar la sierra como condicién necesaria, aunque obviamente no
suficiente, para lograr la superacién de la situacién del sub-desa-
- rrollo que caracteriza a todo el pais.

CONCLUSIONES DEL TALLER DE TRABAJO SOBRE
ESTRATEGIA DE DESARROLLO PARA LA SIERRA DEL PERU

(Chaclacayo, Peru, 15 al 18 de mayo de 1984)

El andlisis de la participacion de la sierra en el proceso
del desarrollo del Peri muestra que esta region hace un aporte
significativo al desarrollo nacional mediante la generacion
de divisas, recursos fiscales, energia hidroeléctrica, y bienes
agropecuarios para el consumo directo y la industrializacion.

En efecto, en 1980 la region aporto a través de la actividad
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CUADRO Ne 2

ZONAS ESTRATEGICAS DE SIERRA DE NIVEL NACIONAL
IDENTEFICACION DE MICRO REGIONES CON SUS CARACTER(STICAS MAS IMPORTANTES Y ORIENTACION PRODBUCTIVA
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. ZONAS ESTRATEGICAS DE SIERRA DE NIVEL NACIONAL
IDENTIFICACION DE MICRO REGIONES CON $US CARACTER(STICAS MAS IMPORTANTES Y ORIENTACION PRODUCTIVA
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ZONAS ESTRATEGICAS DE SIEARA DE NIVEL NACIONAL
IDENTIFICACION DE MICRO REGIONES CON $US CARACTERISTICAS MAS IMPORYANTES Y ORIENTACION PRODUCTIVA
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Lima: . Ganaderia de Ovinos
— Corredor Aita Per-Himeda . Ganad. de Vac. de Carne

. Reforest. Energética

. Ganader{a de Camélidos
. Ganaderia de Ovinos

1
2
3

Sur 4. Agric. Anual de Secanc
5
VICTOR FAJARDO — C B 1
2

Alta Muy Seca
AYACUCHO

Ganaderia de Camélidos
Ganaderia de Ovinos
Reforest. Energética
Agric. Anual de Secano
Ganad. de Vac. de Carme

LUCANAS B A

Media Himeda

AYACTUCHD

Ganad. de Vac. de Carne
Ganaderia de Camélidos
Reforest. Energética
Agric. Permanente de Riego

Media Seca

EREN IR NI RN XY C SN

Ganaderia de Camélidos
Ganaderia de Ovinos
Ganad. de Vac. de Came
Agric. Anual de Secano
Refarest. Energética

Alta Per-Himeda

cuzco COTABAMBAS ¢ 8

Ganaderia de Camélidos
Ganaderia de Ovinos
Reforest. Energética
Agric. Anual de Secana
Ganad. de Vac, de Came

APURIMAC

Media Himeda

Ganaderia de Camélidos
Ganaderia de Ovinos
Ganad. de Vac. de Carne
Agric. Anual de Secano
Reforest. Energética

CHUMBIVILCAS [ A

cuzco Alta Per-Himeda

cuzeo

ESPINAR ¢ A

AREQUIPA Ganaderfa de Camélidos

Ganaderia de Ovinos

MELGAR B A Media Himeda Ganad. de Vac. de Carne
Agric. Anual de Secano

fieforest. Energética

PUNO
Cuzco

vawaloawnalomwn a]o s

PUNO
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ZONAS ESTRATEGICAS DE SIERRA DE NIVEL SUB-REGIONAL
IDENTIFICACION DE MICRO REGIONES CON SUS CARACTERISTICAS MAS IMPORTANTES Y ORIENTACIGN PRODUCTI¥A

Media Seca

Tomas Ubica- Yer- {ategrac{én Area de Dinamismo MICRO REGION Nivel Potencial Zonas de Vida
Estratégicas cidn tiente Costa - Selva Costa - Selva CAJAMARCA de Vida Econdmico de Sierra Actividades Econdmicas
Depta. Provincias
frontera Norte 1. Ganad. de Vac. en Carne
2. Reforest. Industrial
< Media Per-Himeda 3. Reforest. Energética
4. Agric. Anual de Secano
= - o Seiva Norte: IAEN-BAGUA = 1. Ganad. de Vac. en Carne
& - Proyecto Especial B 2. Agric. Anual de Secano
2 < laen-Bagug = B Media Sub-Himeda 3. Reforest, Energética
= - HUACABAMBA 4. Agric. Anual de Secano
-
ag PIURA -
3 = Costa Norte 1. Reforest. Industrial
22| o - w  Proyectos = 2. Ganado de Leche
‘Qa| . Hidraulicos Baja Himeda 3. Ganado de Carne
=z de Chira 4. Agric. Anuval de Secano
=> - Plura y Olmos 5. Agric. Perm. con Riego
B=|° o 1. Ganad. de Vac. en Carne
Y- © Proyecto A 2. Agric. Anual de Secano
= Hidraulico B Media Sub-Himeda 3. Reforest. Energética
2 = e %equetepeque- CAJAMARGA = CONTUMAZA 4. Agrie. Perm. con Riego
afa =
= 1. Ganad. de Vac. en Carne
COSTA NORTE E 2. Reforest. Energética

Agric. Anual de Secano
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1] Ublea-  Ver- lategraci 6n Area de Dinamismo MICRO REGION Nivel Potencial Zonas de Yida
Eﬂ}::i'lm clén tler:n Cutl“- Selva Costa - Selva incl de Vida Econémico de Sierra Actividades Econémicas
Depto. Provincias

Ganaderia de Ovinos
Ganad. de Vac. en Carne
Refarest. Energética
Agric. Anual de Secano

B Alta Per-Himeda

PRy TN

SANTIAGO
0E

Ganad. de Vac. en Leche
2, Agric. Anua! de Secano
Media Himeda 3. Reforest. Energética

CHUCO

LA LIBERTAD

COSTA NORTE

DENTAL

1. Ganad. de Vac. en Carne

2. Agric. Anual de Secans
B Media Sub-Himeda 3. Reforest. Energética

4. Agric. Perm. con Riego

PALLASCA A

[/ .

Ganad. de Vac. en Carne
Reforest. Energética
Agric. Anual de Seceno

ANCASH

Media Seca

Ganad. de Vac. en Carne
Reforest. Industrial
Reforest. Energética
Agric. Anual de Secano

CUTERVD B Media Per-Himeda

-

CHOTA A Ganad. de Vac. en Came
Agric. Anual de Secano
Reforest. Energética

Agric. Perm. con Riege

ERT AL

Selva Norte JAEN-BAGUA Media Sub-Hdmeda

XY TR

SANTA CRUZ B

ZONAS ESTAATEGICAS OE SIERRA DE NIVEL SUB-REGIONAL
R
w

R
CAJAMARCA

Reforest. !ndustrial
Ganaderia de Leche
Ganaderia de Carne
Agric. Anual de Secano

SIERRA CENTRAL DE CAJAMARCA
0

HUALGAYOC B Baja Hdmeda

Y XY RN
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ZONAS ESTRATEGICAS DE SIERRA DE NIVEL SUR-REGIONAL
IBENTIFICACION DE MICRO REGIONES CON SUS CARACTERISTICAS MAS IMPORTANTES Y ORIENTACION PRODUCTIVA

Zonas Ubjca-  Ver- {ntegracién Ares de Dinamismo MICRO REGION Nivel Potencial Zonas de Vida
Estratégicas cidn  tlente Costa - Selva Costa - $aivs Dupts. Provincias de Vida Econdmico de Sierra Actividades Econdmicas
apte.

Ganad. de Vac. en Carne
Reforest. Industrial
Reforest. Energética
Agric. Anual de Secamo

Media Per-Himeda

bafad il

CAJAMARCA

Ganad. de Vac. de teche
Agric. Anual de Secano
Reforest. Energética

CAJAMARCA

Rl

CAJAMARCA A ] Media Himeda

ORIENTAL

Ganad. de Vac. en Carne
Agric. Anual de Secano
Reforest. Energética
Agric. Perm. con Riego

SANCHEZ 8 B Media Sub-Himeda
CARRION

merem

LA LIBERTAD

Ganaderia de Camélidos

Ganaderia de QOvings

Ganad. de Vac. de Carmme
Agric. Anual de Secano

Reforest. Energética

Ganaderia de Camélidos
Ganaderia de Ovinos
Ganad. de Vac. de Carne
Agric. Anual de Sscano
Reforest. Energética

Ganaderia de Camélidos
Ganaderia de Ovinos
Agric. Anual de Secano

8 A Alta Per-Himeda
Proyecto Majes AREQUIPA

CASTILLA

LA UNION 4 A Media Himeda
CAYLLOMA

AREQUIPA

PUNG

W wltnawn sl o -

SANCHEZ A (4 Alta Muy Seca
CERRO

ZONAS ESTRATEGICAS DE SIERRA. DE NIVEL SUB-REGIONAL

NORTE
OCCIDENTAL

‘MOQUE-
GUA

UOQUEGUA

CONSERVACION

- DE CUENCAS
TARATA A B Alta Himeda Y MANEJO
DE FAUNA

TACNA

SIERRA CENTRAL DE CAJAMARCA
5

TACNA

NOTA: Los niveles de vida Alto, Medio y B'a]o (A, 8 y C, respectivamente) tiemen un cardcter relativo, pues estdn en relaciin sdlo al dmbite de la Sierra y no ai nivel nacional.
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minera, 47% de las exportaciones y cerca de 10% de los ingresos
tributarios; complementariamente, el turismo, cuya oferta ‘
principal se encuentra en la region, es un importanie generador
de moneda extranjera. Ademds, esta region produce casi

la totalidad de la energia hidroeléctrica que consumen los

centros urbanos de la costa.

La actividad agropecuaria de la sierra es la mayor fuente
de alimentos de origen agricola y pecuario, pese a su muy bajo
nivel de productividad fisica; exporta sus excedentes hacia
la costa y la selva. Asimismo, la actividad ganadera genera la
materia prima (leche, lana de ovino y fibra de alpaca)
para la actividad manufacturera, aun cuando la industria textil
usa solo una parte de la produccién serrana de lana y fibra
de alpaca, exportdndose el resto.

La baja productividad de la actividad agropecuaria, que
es a su vez resultado de un deficiente sistema de comercializacion,
de un deterioro de las relaciones de intercambio entre el campo
¥ la ciudad, de la poca contribucion del Estado con
inversiones, asistencia técnica y crédito, de la falta de una
concepcion clara de las necesidades tecnoldgicas del campesino
serrano y de la ausencia de una metodologia eficiente de
transformacion tecnoldgica, se ha traducido en un bajo nivel
de vida en la region, con grandes extensiones del territorio
bajo condiciones de extrema pobreza.

La pobdblacion campesina, al no encontrar en la actividad
agropecuaria la solucién a sus problemas de empleo y de ingreso
familiar y, en ausencia de otras actividades alternativas,
migra hacia la costa o la selva, trasladando hacia estas regiones
los problemas que no se han podido resolver al interior de la sierra.

Los grandes problemas nacionales: desintegracion
socioeconomica y territorial, desequilibrio entre crecimiento
demogrdfico, escasa generacidn de empleo en actividades
productivas y déficit alimentario, tienen su origen en gran
medida en el cambio radical ocasionado por la conquista
y colonizacion en la estructura econémica y el modo colectivo
de produccién que prevalecian en el medio andino en la
época prehispdnica.

El consecuente abandono y la permanente marginacion de la
sierra, la mds importante fuente de alimentos y agua que tiene
el pais, juntamente con una vision urbana costera del
proceso de desarrollo, determinan la persistencia y
agravamiento de los grandes problemas nacionales aludidos.
Denominador comun de los factores que han llevado al pais
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a esta situacion tan critica es que por varios decenios no hayan
erxistido politicas de desarrollo que considerasen toda la dimension
cultural y geoecondmica de la region andina del pais. A fines
de siglo, y en el transcurso de escasos 16 afios, la poblacion

total del Peri alcanzard una cifra cercana a los 30 millones
de habitantes y dentro de ese total, los menores de 15 afios
seguirdn representando alrededor del 40%; el 80% de la
poblacion serd urbana y la mitad de este porcentaje
(aprozimadamente 13 millones) estard localizado en el drea
metropolitana de Lima. De continuar las actuales tendencias,
con el acrecentamiento de la marginacion del sector rural,

se agudizardn los problemas de abastecimiento de alimentos
para la poblacion.

Si bien la sierra ha sido caracterizada en el Plan Global
de Mediano Plazo (1982-1985) como drea de actual estancamierito,
la evidente necesidad de replantear el modelo de desarrollo
vigente que se ha hecho sentir en los ultimos decenios,

y de generar un nuevo estilo de desarrollo que revalore las
potencialidades internas del pais, hace pensar en la sierra como
region estratégica dentro de esta nueva opcion nacional.

Lo anterior plantea la necesidad de analizar las potencialidades
de esta region en si, que estdn basadas en sus recursos
naturales, humanos y culiurales. En efecto, el recurso vital mds
importante y descuidado del pais, el agua, tiene su origen

en las zonas altoandinas. Otros recursos, tales como el minero,
de grar variedad y cantidad; el patrimonio arqueoldgico y natural,
que ofrece posibilidades de incrementar la oferta de atracciones
turisticas; la habilidad y tradicion artesanal del poblador
serrano, el potencial hidroeléctrico que sélo ha beneficiado

a la region costera,; el potencial agropecuario que junto con el
potencial del hombre andino (que aun cuenta con un bagaje
cultural y tecnoldgico que le ha permitido manejar un medio
ecologico tan complejo), deben ser aprovechados si se pretende
lograr el desarrollo nacional.

El andlisis economico de la sierra muesitra relaciones
de intercambio desfavorables en relacion con la costa; pero el
balance de la exportacion debe basarse no sdlo en este aspecto,
sino considerar también la situacion ambiental, debido a la
sobreexplotacion de los recursos. La sierra ha ido perdiendo
historicamente sus recursos ecosistémicos, el suelo, sus fuentes
de agua, etc. y, sobre todo la funcionalidad integrada de ellos,
al cual cabe agregar la continua emigracion de sus recursos
humanos.
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No obstante reconocer que la sierra ha sido una region
historicamente expoliada, por su insercion dentro de la economia
nacional, es necesario destacar que funcionalmente se
complementa con la costa. En consecuencia, una estrategia de
desarrollo no debe estar encaminada a quebrar la
complementariedad, sino a redistribuir los costos y beneficios
del desarrollo del pais en favor de esta region.

Para elaborar una estrategia global de desarrollo debe
ddrsele gran importancia al ambiente fisico, ya que esta region
tiene gran variabilidad. Segun la definicion de las zonas
de vida de Holdridge, Peri tiene 81 de las 103 zonas, y de éstas
81, 61 estdn en la sierra. En consecuencia, el tratamiento del
espacio econémico de la region deberd obedecer ineludiblemente
a las multiples diversidades que se identifiquen.

La aplicacion de la estrategia de desarrollo de la sierra
deberd ser gradual, dado que significa reorientar recursos de la
economia nacional que actualmente se emplean en otras
regiones, primordialmente en la costa. Este planteamiento se
basa en el reconocimiento de las dificultades de orden
fiscal y financiero que actualmente confronta el pais. El gran
porcentaje de gastos comprometidos y los escasos recursos
para nuevas inversiones hacen dificil destinar mayores recursos
a la sierra en forma inmediata.

La puesta en prdctica de esta estralegia se basa en el
aprovechamiento de las potencialidades internas de la sierra
“desde dentro”; potencialidades de orden natural, econémico
y sociocultural, tales como el agua, el suelo, el recurso
hidroeléctrico, el minero, la fuerza de trabajo, la habilidad
artesanal y, lo mds importante, la capacidad de adaptacion
que tiene el hombre andino a su medio. '

La estrategia de desarrollo deberd definirse en funcion
de un horizonte; habrd de ser de largo plazo puesto que supone
restaurar el medio fisico de la sierra, que ha sufrido una
depredacion secular y, se trata de revertir tendencias
socioecondmicas dificilmente alterables en un corto
o mediano plazo.

La aplicacion de esta estrategia plantea la necesidad de
definir un adecuado esquema de acondicionamiento del territorio
que permita identificar a nivel nacional las zonas de menor
dinamismo (vacias), localizadas en la ‘region de la sierra, que
actuan como obstdculos a ese esquema de acondicionamiento.
Dichas zonas, consideradas por esa razén como estratégicas, son
criticas para el logro de la integracion. El medio para su atencion
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seria reanimar las zonas mds pequefias (microrregiones) a las
que Se aplicarian proyectos microrregionales. Estos proyectos
se inscriben en una concepcion del desarrollo consistente en la
integracion de espacios reactivados, cuya dindmica contribuye

a vincularlos en condiciones mds ventajosas con dreas

de mayor dinamismo. "

La estrategia de desarrollo para la sierra, concebida como
la reanimacion del dmbito rural, debe a ese fin apoyarse en el
desarrolio de sector agrario, la produccion de alimentos y su
transformacion. Por tanto, es mecesario interpretar el desarrollo
rural en la sierra como un proceso dinamizador de
potencialidades, tanto naturales como de recursos humanos, asi
como también de la infraestructura existente, orientado
a integrar espacios de menor dinamismo y grupos socioculturales
secularmente marginados.

La integracion supone una accion del Estado, interactuando
con lg propia comunidad y sus organizaciones en la formulacion,
aprobacion y ejecucion de planes y programas de desarrollo,
proceso en el que la generacion y aplicacion de tecnologias
apropiadas se constituye en el eje de la integracion sociocultural
y la recuperacion y aprovechamiento de los espacios
geoeconomicos.
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