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I. ANTECEDENTES Y BASES CONCEPTUALES
1. Introduccidn '

Sin lugar a dudas las grandes obrss de infraestructura hidrdulice se
_encuentran entre los esfuerzos mis ambiciosos hechos por el hombre
para controlar los elementos de su medio ambiente. La importancia
.de estas obras, como alternativas de mhhejaf el medio, se refleja en
‘1la gran cantidad de trabajos ejecutados para mejorar las précticas
para su planificacidn y desarrollo. 1/ N o A

A pesar de estos'avanCes.'éin‘émbargo, todavia héy pocas obras
hidriulicas que se conciben, desde el inicio, como proyectos de manejo
ambiental. Como consecuencia, sﬁlo'se'lés considera como si fueran
elementos aislados del medio ambiente en el cual son insertados ¥ las
consideraciones ambientsdles, por lo tanto, se llmltan a lo sumo a
determinar los impactos de estas obras en el medio ambiente o a ejecu-
tar algunas medidas correctivas cuando se aprecian efectos élaramepte
adversos como resultado de su ¢onstruccidn.

El presente estudio, tomando en donsideracién esta situacibn,
tiene como objetive identificar politicas de gestidn apfopiadas con
el fin de asegurar la optima 1ncorporac10n de las consideraciones al
medic ambiente en el proceso de plan1f1cac1on ¥y gestlon de los grandes
proyectos de aprovechamiento hidréulico.

Para alcanzar este objetivo se ha tomadoc como base el estudio-de
caso de tres grandes proyectos: el proyecto:Tinajopes del Rerﬁ. el
desarrollo del Valle de San Francisco dél Bfésil, y el piéjecto hidro-
energético binacional de Salto Grande de la'Argentina y é} ﬁrgguay..

Se espera que de estos estudios se pueda derivar una mejor
comprensidn sobre los procesos de decibidn que determlnan la percepcibn
Y manejo de medio ambiente o ecosistema en los cueles se ub1can y rela~

cionan los proyectos de aprovechamiento hidraulico.

1/ Se pueden encontrar buenos reslimenes sobre los avances logra-
dos en este tema en las siguientes publicaciones: OEA, "Calidad ambien-
tal y desarrollo de cuencas hidrograficas", en Modelo para planifica-
cidn y snflisis integrados, y N.U., CEPAL, Agua, desarrclilo y medio
ambiente en América Latina, especialmente en el Anexo A, "Algunos
criterios analiticos para investigar y evaluar las relac1ones entre
el manejo del agua ¥ el medio ambiente.
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El logro de una mejor comprensidn de las relaciocnes entre

gestion de grandes proyectoa y medio ambiente deberd permitir la
elaboracidn de pol1t1cas ¥y normas generales que faciliten la pla-

| nlflcaclon y desarrollo de estas obras ¥ mejoren, consecuentemente,
las préacticas actualemente en utlllzaclon.'

El estudio de los aspectos amblentales de la gest16n de gran-
des obras de infraestructura para controlar el agus,como un ejemplo
de las relaciones entre el desarrollo Y el medloramblente,es una

tarea compleja debido a las miiltiples variables que intervienen en

. &)1 miesmoe.

En principio el agua juega un rol éruéial y muchas veces
condicionante en el desarrollo naclonal y reglonal de un pais. El
agua es una recurso que puede llevar a permltlr 0 restrlnglr ‘esta
acc1on a tal punto que un plan de desarrolls de un ‘pais o una regidn
no pueda egecutarse sin llevar a cabo un plan paralelo o previo'de
construceidn de obras para aprovechamiento hldr&ﬁliCOa Esto signi=-
fica que la plenificacibn § ejecucidn de estas obras'y de los
planes de deéarrollo'en géneral esté estrechamente ligada.

Por otro lado, el aprovechamn.ento racional de los recursos
hldraullcOs es, por deflnlclon,.una de las actividades conocidas
de gestion ambiental y, por ende, de gestidon ambiental para el
desarrollo. o | | |

' Esto'implica que, bajo esta acepcidn, tanto "los proyectos
de gestiéﬁ aﬁbiénfal" coﬁo'los "proyectos de aprovéchamiento hidréu-
. lico" tienen!una misma orientaciSn, diferencikndose sbdlo en su
alcance. La-gestibn de un gran proyécto'dé aprovééhamiento'hidréu-
lico viene a ser £dlo una de las formas espec1f1cas de gestidn del
medio amblente. '

De 1o anterlor. flnalmente, se cOncluye que mejorando los
sistemas de gestidn de los grandes proyectos de aprovechamlento‘
hidréulico se estard contrlbuyendo directamente al meaoramlento
del manejo del medio ambiente y a su conservacidn j, por lo tdnto,
a contrlbulr asi a alcanzar los objetivos naclonales Yy regionales

- de desarrollo socicecondmico de un pais.

/Z.Orientadién



2. Oriéntacién-ggl trabaje

Con el fin de proponer alternativas para mejorar los sistemas de
gestidn en los grandes proyectos de aprovecham1ento hidréulico es
necesario dar una determinada orientacibdn conceptual al andlisis
de las relaciones entre agua, desarrollo y medio ambiente.

La revisién de literatura pertinente al tema permite seilalar
que, para estg efecto,usualmente‘se han seguido dos de estag orién-
taciones: ‘ | | | ‘

La prlmera orientacibn parte del principio que hay que anali-
zar el medio ambiente en funcidn del desarrocllo. Esta prlentaclon
se clarifica con la formulacién de dos preguntas: o

i) ¢cbmo el "manejo del desarrollo" (estllo de desarrollo) 2/
afecta el medlo ambiente?, y

ii) écdmo '"manejar el desarrollo" (modificar el estilo de desa-
rrollo) para no afectar el medio ambiente?

La primera de las dos éreguntas busca describir o explicar
una 51tuac1on ambiental existente bajo determinado estllo de desa-
rrollo. La explchCIOD supone comparar una 51tuac1on actual con
una situwacion deseada en el medio ambiente. La apllcaclon de esta
pregunta concluye casi invariablemente a determlnar qué efectos
negativos tiene determinada accidn en el medio, efectos que son
usualmente conocidos como "impactos dél_desarrollo en el medio
ambiente'. | - _ '

la aplicacidén de esta pregunta a proyectos de aprovechamiento
hidraulico, por ejemplo, permite determinar “el‘impﬁcto de las
grandes obras de infraestructura hidréulica en el medio ambiente'.
Al respecto se han conducido muchos estudios, los gque han contri=-
buido prlnclpalmente a alertar Y explicar a la humanldad 105 dafios
gue pueden ocurrlr por efecto de estas obras.

2/ La expresidn "estilo de desarrollo" proviene de los concep-
tos emitidos en diferentes trabajos principalmente el de Anibal
Pinto en "Notas sobre los estilos de desarrollo en América Latina"
en Revista de la CEPAL, primer semestre de 1976, quien lo define
como '"la manera en que dentro de un determinado sistema se organizan
y asignan los recursos humanos y materiales, con el objeto de resol-
ver las interrogantes sobre qué, para quiénes y cbmo producir los
bienes y servicios".

/La segundsa



La segunda pregunta, o sea, é{como "manejar” el desarrollo

- (o modificar el estilo de desarrollo) para nec afectar el medio?,
tiene un alcance mucho mas profundo y de carécter politico-ambien-
telista. En general apuntan a motivar o sugerir cambios en las
politicas de desarrollo, sobre todo mediante la denuncia de los
efectos negativos que tienen en el medio ambiente. Su efectividaa
es proporcional a la receptividad que tienen dichas denuncias-en
los niveles de gobierno pertinentes.

La segunda orientacidn, a la inversa de la primera ya expli-
cada,. parte del principio que hay que analizar el desarrollo en
funcibn del medio ambiente., Igualmente puede clarificarse plantean-
- dose dos preguntas derivadas de este enfoque: '

i) ¢cbmo el manejo del medio ambiente afecta el desarrollo?, y

ii) écbmo. manejar el medio ambiente para alcanzar (o para no
afectar)el desarrollo? '

La primera interrogante busca explicar como los diferentes

conocimientos de manejo ambiental actuales inciden en el desarrollo

¥y en qué grado.

Por su conceptualizacidn describe alternativas de manejo
ambiental y por lo tento tiene un carécter positivista en el sentido
que trata de encontrsr alternatives de solucidn y no listados de
problemas.

La segunda pregunta refleja esta misma posicidn, pero en forma
més activa, orientando las respuestas a establecer mecanismos para
seleccionar las alternatives de solucidn previamente detectadas.

Su orientacibdbn, por lo tanto, es netamente dirigida hacis la deno-
‘'minada gestidn ambiental. : -

- Resumiendo 1o expuesto se tiene que existen por lo menos dos
orientaciones mayores que se pueden considerar para el andlisis de
las relaciones entre la construccidn de grandes obras de infraestruc~
tura para el control de los recursos hidricos {o recursos naturales
en genefal),:heﬁio ambiente (o gestidém ambiental) y desgrrbllo.

La primera considera el medio ambiente como funcibn del desa-

rrollo y la segﬁnda_cqnsideravel desarrollo como funcidn del medio

/ambiente. La



-5 -

ambiente. La utilizacidn de estas dos orientaciones en los anélisis
conduce a resuitados distintos. La primera orientacidn réQuiere
fijar primerc los niveles j objetivos ambientales para que, en
funcidn de éstos, se defefmine cbmo el desarrollo no los va a afec-
tar. La segunda orientacibn - alla inversa de la anteriof'-'requiere
establecer primero los nlveles de desarrollo deseados para, en fun-
cidén de éstos, determinar qué tlpo de gestlbn ambiental permite
alcanzarlos. ] _

Tanto la primera como la segundé'orientaéién pueden derivar en
sugerencias pasivas o activaé. Las pasivas gerian aquéllas que sblo
explican las relaciones o situaciqﬁea existentes. Las activas
serian aguéllas que, dando un paso més avanza&o, proponen mecanismos
para superar los problemas encontrados o alcanzar las metas. Muchos
estudios de alto nivel se encuadran en el rango de pasivos. Debe
tenerse presente sin embargo que, el no abnrdar la fase denominada
activa - cuando lo que se desea es fomentar un cambio ~ significa
asumir implicitamente que via la sola jdentificacibn ¥ denuncia de
los llamados problemas amblentales se va a condicionar el desarrollo
o el manejo del medio;cosa que, en ia pr&cfica, ha probado ser poco
efectiva. |

Por el motivo expuesto, el presente estudio - cuya meta es
obtener una sgerie de recoﬁendéciqnes para‘la'gestiﬁn de grandes
proyectos integrales de aprovechamiento hidréﬁlico - 5e inscribe en
la orientacidn que considera que el desarrollo sociceconbmico es
una func1on de la gestidn amblental ¥y trata de responder a la pre-

gunts "“icomo manejar el medio ambiente para alcanzar el desarrollo?M.

2. La 1mportan01a de grandes obras hidraullcas
en America Latina ‘

La regulacién y control de los regimenes de descarga de los rios
se ha incrementado considerablemente durante los filtimos afios en
América Latina y se'prevé'que continuaréd con esta tendencia en el
futuro. El crecimientd sostenido de las principales economias de
la régién incrementa la demanda de energia, principalmente hidro-
‘eléctrica, la agricultura irrigada, el transporte fluvial, y la
 necesidad de prbteger Areas inundables Y las demandas en calidad y
| o Jcantidad de



cantidad de agua de las poblaciones. La demanda genera la necesidad
de construir grandes obras hidraulicas para regular la descarga de

' agua tales como las presas, las tomas, los tfineles de transvase,

los canales, los drenes, las esclusas y los diques de control de

- inundaciones entre los principales.

Las dimensiones de los sistemas fluviales que son afectados
por la construccidn de presas, diques, esclusas y otras formas de
regulacién de flujo han aumentado gradualmente. Actualmente los
més grandes sistemas fluviales, con excepcidn del Amazonas, estén
siendo sujetos a considerables interferencias en sus regimenes
naturales. Las formas mé&s notables de expansion de control de las
descargas de los tfos ee ‘encuentran sobre el rio Parand, el San
Francisco y las vertientes del Pacifico aun cuando el aumento de
las regulac1ones de regimenes fluviales es comfin en toda América
Latina. o

Tanto la cantidad como el tamafio de las estructuras de control
'y las areas de embalse han crecido constantemente aun ‘cuando en
forma muy variada (ver Cuadro 7). Durante el mismo periodo la
proporcidn relativa de presas mayores ha aumentado también a nivel
mundial. s - SRR '

El porcentaje de grandes presas y embalses construidos en
América Latina ha duplicado su nivel histdrico durante el periodo
de estadisticas disponibles {(ver Cuadro 2). A pesarldé estos avan-
‘ces, sin embargo, la capacidad total de almscenamiento hecha dispo-
- nible por la construccidn de grandes presas' es menor al 5% del por-
centaje anual de descarga de sguas superficiales, excluyendo de este
calculo a la cuenca 'del rio Amazonas que por 51 sola m1gn1f1ca la
mitad de la descarga BIlpeI‘fl(:lal promedio anual de 19. reglon.

Las magnltudes de estos cambios, & pesar de su aparente modes—
to efecto sobre los regimenes hidrolégicos en Amérlca Latlna son,
51n embargo, suf1c1entes para con51derarlos como un desafio para
la capacidad de gestlon de proyectos hidréullcos en la reg16n. No
Be puede negar que exlste una vasta experlencla en el manejo tecnlco

fde grandes 51stemas hldrologlcos controlados perc poco es lo que se

/Cuadro 1



. Cuadro 1

CAPACIDAD DI EMBALSES Y NUMERC DE GRANDES PRESAS: AMERICA LATINA

Embalses | . Presas
Periodo de Millones  Acumula-— -~ % del Numere Acuunlor % del
construccibén de m3 givo total ) tivo total
existente existente
en 1977 - en 1977
bt T b ietenns ovar—
Antes de - ‘ ' ‘
1942 15 170 15 170 4.6 191 191 20,2
1943-1952 23 124 38 294 750 103 294 10,9
1953-1962 83 585 121 879 25,3 213 507 22,5
1963-1972 126 779 248 654 38,4 277 784 29,3
1972-1977 81 280 329 938 24,6 162 946 17,1

VFuente: International Commission for Large Dams, World Register of
Large Danms.
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Cuadro 2

NUMEROC DE GRANDES REPRESAS POR PAIS EN AMERICA LATINA
AL 31 DE DICIEMBRE DE 1977

y Altura de Ias represas NQ construido
o Cantidad en- metros entre
Pais _ represas = 15-30 30=-60 60 1975-1977
"Argentina 77 25 36 16 , L
Brasil 415 317 82 16 17
> Chile 59 . &3 9 7 b
Colombia 28 - 10 . . 13 5 1
Costa Rica .3 2 - 1 .
Ecuador 4 L2 R 1 1
México . b9 300 99 30 54
Paraguay (Dic. 74) L 1 - -1 - n.d.
Perfy {Dic. 74) 54 , 48 32 3 ned.
"Repiblica Dominicana 2 S - 2 - 1
Uruguay . S ‘ 1 2 2 1
Venezuela (Dic. 74} - 52 -3 o 16 . 5 1
'~ Subtotal . 1129 - 84
Antigua ' 1 1 - -
‘Cuba - o 4o 25 h -
El Salvador 4 -2 - 2
Haiti x - 1 -
Honduras 2 2 S - -
Jamaica 2 1 1 -
Nicaragua 4 1 2 1
Panami 5 2 1 2
Suriname 1 - - 1
Trinidad y Tabago L L - -
Total América :
Latina 1 202 827 283 92 84
Porcentaje total 100 68.8 23.5 7.7
Total mundial 29 588 23 636 4 676 1 276 743
Porcentaje total 100 79.9 15.8 L.3
América Latina como
porcentaje mundial 5.0 2e5 6.0 72 i1.3

Fuente: ICOLD, World Register of Dams, second updating, Diciembre 31,
1977, Paris, 1979.
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ha hecho para integrar el manejo técnico con las necesidades més
sentidas de la sociedad para los cuales debe servir o, dicho en
otras palabras, integrar el proyecto con las necesidades de la
sociedad. _

«e¢ En muchos casos cuando las obras han sido excepcionalhente
grandes, gstas han llegado a dominar la atencidn de la gestibn del
proyecto perdiéndose la visidn de las déméé necesidgdes ﬂg manejo
ambiental y, for eﬁde, de la poblac;Gn ¥y éoc;edad a la gue se busca
servir. Por ello, es .fundamental qﬁe no se disocie la llamada obra
infraestructural de la totalidad de las implicaciones que represen-
ta, para el medio ambiente humano, su bueﬁ manejo. La sumatoria
armdnica y racioﬁal de todas las alternativas es necesaria para
maXimizar el potencial que representan las grandes obras de infra-
estructura hidrica péra el‘desarrollo;‘ | |

L, Actividades de ‘1a CEPAL relacionadas con la gestidn
de grandes proyectos de aprovechamiento hidréulico

Durante un buen numero de anos, el programa de recursos hidrices

de la CEPAL ha dlrlgldo la mayor parte de sus actividades a facili-
tar el mejoramlento de la compren31on”§e la interfase medio ambiente-

.maneJo del agua. | ' | ,_. -

Debldo a la 1mportan01a que revisten las grandes obras de apro-
vechamiento hidrlulico gran parte de este trabajo ha sido asociado
a este tipo de alternativas de manejo ambiental. El. mayor estudio
emprendidorhasté la fecha por la CEPAL en este sentido fue el deno-
minado "Agua, desarrollo y‘hedio ambiente (ADEMA)", cuyos resultados
fueron publicédqs en julio de 1980. El proyecto ADEMA se basd en
el estudio de casds de diversas situacionés de aprovechamiehto,
manejo y uso del agua en ia regién. Los estudios de caso fueron
dirigidos a tratar de responder las siguieﬁtes preguntas:

i) équé perspectivas existen para predecir los efectos poten-
ciales de las grandes obras hidriulicas en el medio ambiente y cbmo
pueden 1ncorporarse dlchas predlcclones en el procesoc de gestidn de
los proyectos?-

/ii) dcudl
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ii) écudl es el comportamiento de los intercambios y las relacio-
nes entre:parémetros de calidad ambiental e incrementos de productivi-
dad cuando se intensifica el aprovechamiento del agua?; '

iii) écbmo pueden mejorarse los sistemas operacionales - incluyendo
la elaboracién de‘normqs ambientales, el fomento de unas mayor partici-
pacidn en decisiones y otros .- para incrementar la consideracibn sobre
las interacciones entre el proyecto y el medio?

Como conclusidn principal del estudio se encontrd que la mayor
dificultad en el manejo de las relaciones entre el aprovechamiento del
agua y el medio ambiente se originaba en problemas de tipo administra-
tivo o gerencial.

Especificamente se concluyd que se requeria:

i) mejorar la coordinacibn e integracidn entre las entidades o
instituciones administratives encargadas de los procesos de planifica-
cion y gestidn de los recursos hidricos; ‘

ii) mejorarwia percepcidn de la amplitud'ambiéﬁtal y social que
implica la actividad de gestidn de los recursos hidricos;

iii) descentralizar los procesos de gestibn de ‘las autoridades
encargadas del aprovechamiento y manejo de los recursos hidricos y
fomentar una mayor participacidn de la poblacién directamente afectada
por dichas decisiones. : |

Por el alcance del trabajo sblc se pudo arribar a conclusiones
de tipo general sobre los procesos de gestidn. - El informe pertinente
sugirid, consecuentemente, que era importante seguir estudiando en
mayor detalle este aspecto. En especial se enfatizd la importancia de
contribuir a mejorar los procesos de planificacidn mediante la incofpo-
racién de mayores consideraciones ambientales, asi como contribuir e
mejorar la organizacidn de las instituciones encargadss de la ejecucidn
de dichos planes.

A continuacidn del proyecto ADEMA se ejecutd un breve estudio
- basado en los avances del proyecto biracional de Salto Grande é'para
establecer un marco conceptual global que permita evaluar la manera
cdmo se establecerian prioridades y se tomaban decigiones de manejo
ambiental en condiciones reales.

/El1 estudio



El estudio fue conducido en forma sistemética y tendiendo a esta-
blecer un modelo que simula las relaciones entre las alteraciones en
el medlo ambiente y las prhcticas de gestidn utilizadas para fomentarlas.

El estudio sobre lds sctividades de gestlon de la Comisidn
Técnica Mixta (CTM), responsable de la administracidn del proyecto
Salto Grande, comprobd el valor de utilizar un enfoque sistémico al
anelizar las actividades gerenciales. '

El estudio indic® que en este tipo de sistemas gerenciéles ekisten
cuatro subsistemas o cadenas de efectos diferenciables: o

i) 1a cadena de efectos resultante dé ejecutsr una accidn sobre
el sistema (las repercusiones de los cuales se sienten a través del
agual; - | ‘ |

ii) la cadena de efectos;resultantes de ejecutar acciones sobre
el sistema,que repercuten a través del suelo, la flora y la fauna del
&rea de influencia del proyecto; '

iii) la cadena de efectos, resultantes de ejecutar acciones,que
afectan indirectamente los aspectos sociales y culturales, en especial
aquéllas que encauzan las inversiones econdmicas dentro del sistema;

' iv) 1a cadena de efectos vinculada a la ‘ejecucibn de acciones
que afectan directamente el subsistema'SQcia; y cultural y qué actian
por intermedioc de los subsistemas ecohémicos o fisicos. 1

El agrupamiento de estos subsistemas o cadenas de efectos en

cuatro conjuntos sugiere la importancia de establecer una visidn inte-~
gral del sistema ambiental sujeto a un proceso de gestidn con la fine-
lidad de optimizar su aprovechamiento. ‘Ademés, la inclusibdn de todos
los factores propios a cada bector usuario es sblo posible mediante una
sistematizaci®n en el tratamiento del conjunto de las variables involu-
cradas en un proyecto. La experiencia ha demostrado que el 1gnorar
las interacciones y los efectos en cadena que se suscitan a traves de
subsistemas y sectores sdlo conduce a aumentar la incertidumbre para
tomar decisiones con fines de manejo del &rea en desarrollo. De _
igual manera existe la necesidad de indorporar - dentro del sistema
de manejo -~ mecanismos de retro-alimentacidn para el monitoreo y la
evaluacidon del efecto de las acciones tomadas con el fin de permitir

el constante mejoramiento de la gestibn.
‘ : . /Adenmas de
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Ademés de las conclusiones sefialadas - sobre recomendaciones espe-
cificas para mejorar las prActicas de gestidn ambiental para el desarro-
1llo de‘grhndes prayectos - fue evidente er el estudio que habia la ne=-
cesidad de avanzar més en el trabajo. 'Se vio que era necesario facili=-
tar asesoramientos précticos sobre cdmo manejar mejor un proyecto de
aprovechamiento hidréulico en su conjunto. Estos asesoramientos podrian
darse, entre otros, por medio de la estructurscion de manuales para los
directivos ¥, en general, para tocdas las personas que directa o indirec-
tamente tienen que ver con la gestidn de proyectos hidréulicos. Este
manual, por otro lado, deberia tener un carécter general para que pudie-
ra ser de utilidad bajo diversas situaciones y no un conjunto de normas
especificas. Con este propdsito pragméticb se decidid proseguir con
1a.1inea de trabajo sobre agua, desarrollo y medio ambiente, para lo
cual se considefa indisﬁensable continuar con la cooperacidn y partici-
pacidn de los diferentes organismos interesados de América Latina.

5. Enfoque metodolégico

Respondiendo a la orientacidn dada en el presente trabajo - para el
anélisis de la gestidén ambiental con relacidn a los grandes proyectos
de aprpveéhamiéﬁto hidrdulico - la tarea se centraliza en encontrar la
forma de mejorar la ihteracci&n entre los siguientes grupos de varia-
bles: : ‘ :

i)'variablés de objetivos de desarrollc socicecondmico - o metas
que se esperdﬁ alcanzar con la ejecucibn de grandes obras de aprove-
chamiento hidféulico; tanto a nivel nacional como regional y local;

ii) va:iablés de gestiénAo actividades gerenciales gque permiten
dirigir y conducir eficientemente la formulacidn.y ejecucidn de los
planes conducehtés al alcance de los objetivos prefijados;

Cidd) variableéiémbientales o actividades técnicas que se requiere
ejecutar para materializar los planes de aprovechamiento de recursos
hidréulicos dentro de una determinada &rea geo-socioecondmica.

_Ademés, se.ha necesitado definir un grupo adicional de variables
que se han-denominado elementos operativos. Dichas variables vienen a
ser indicadores de la efectividad de la ejecucidn de las actividades
técnicas y, por lo fanto, de la eficiencia de la gerencia gue los

dirige. . .
/Con el
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Con el fin de facilitar el seguimiento de lo expuesto se ha elabo-
'radq el cuadro 3, en el cuml se presenta en forma preliminar un listado
de las variables indicadas.

El planteamiento. supone determinar cdmo mejorar la ejecucidn de
. las act1v1dades gerenc1ales para que las actividades técnicas o amblen-
tales se ejecuten adecuadamente con el fin de alcanzar objetivos de

desarrollo previamente: establecldos., Esta determinaciba puede
: hacerse & nivel nacional, regional o local y para cualquier sector o
! conjunto de sectores ususrios.

El presente trabajo se limita a determinar estos objetivos dentro
del contexto de los grandes proyéctos de.aprovechamiénto hidraulico.
Dichos proyectos pueden ser de niveles nacional, regional o local ¥y
abarcar uno o mis sectores econdmicos, Lo fundamental es que estén a
cargo de un sistema administrativo idenfifiﬁable ¥ que tengan responsa=-
bilidades directas en la ejecuciSn de las principales actividades téc-
nicasﬂo ambientalisfas dentro del &rea de influencia a su cargo.

" De lo tratado: puede reéumifse que para poder evaluar la efectivi-
dad de la ejecucidn de las aétividades-gerenciales a nivel de grandes
proyectos de aprovechamiento hidréuiicé, se requeriré principalmente:

i) identificar lasfvariabiés qué‘intérvienen en el andlisis:
gerenciales, técnicas y opéfapiépalbs;

ii) determinar la influencia relativa que ejerce el grupo de varia-
bles gerenciales mobre el grupo de variables técnicas, ¥y viceverea,
mediante indicadores apropiados; o |

iii) evaluar qué variables son prioritarias de mejorar para determi=-
nar los objetivos=egperados con la ejecucidn de 1oslproyectos°

' Con este fin se ha recurrido a revisar diferentes estudios de
casos sobre la gestidn de gfandes proyectos de aprovechamiento hidrau-
lico. Se ha tomado como referencia princiﬁal ios estudios sobre San
Francisco (Brasil), Salto Grande (Uruguay-Argentina) y Tinajones (Perd).

Fl resultado de este andlipis se presenta en el siguiente capitulo.

/Cuadrb 3



Cuadro 3

PRESENTA EN FORMA RESUMIDA LOS DIFERENTES GRUPOS DE VARIABLES
QUE SE CONSIDERAN EN EL ANALISIS DE LAS RELACIONES ENTRE LAS
ACTIVIDADES GERENCIALES Y LAS ACTIVIDADES TECNICAS EN UN
"PROYECTO DE APROVECHAMIENTOC DE RECURSOS HIDRAULICOS
CON FINES MULTIPLES O DE DESARROLLO INTEGRAL DE
CUENCAS HIDROGRAFICAS

Alcance y relaciones a nivel nacional

Alcance y relaciones a nivel regional:

Alcance y relaciones-a nivel local

Proyecto
Variables gerenciales Variables de Interaccidn Variables técnicas
Objetivos (actividadea.gerencialeﬁ) (elementos operativos) (actividades técnicas)
Politicas Integralidad o cobertura social Etapa general :
Nacionales Planificacidn R Planificacion nacional,regional
" Regionales Directivas Integralldad o cobertura y local a nivel multisectorial
Locales Legales 'geograflca o sectorial
) Firancioras LAigzzfgzlldad ° cobertura Etapé previa
Sectoriales T;cnélé icas : : Inventarios, estudics, evalua-
¢ Cientifgcas Tiempo u oportunldad de ciones y diagnbsticos, asi como
Multisecto- Organizativas ejecucidn  formulacibn de proyectos.
riales Administrativas  Calidad de accibn y resultado Etapa intermedia
‘ : - —_— Construccion de obras princi-
- Personales Secuencia o prioridad asignada . . .
Privados Funcionales ‘ pales ¥y a§x1llares ¥ equipamiento.
Phibli Equipamiento - Costo relativo de ejecucibn Etapa periddica
icos Comunicacidn : - " Operacion y mantenimiento de la
Controles Control de externalidades infraestructura y manejo y

conservacidn de los recursos
naturales
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II. EVALUACION COMPARATIVA DE PROYECTOS

1. Bases de comparacidn de proyectos

Cor el fin de alcanzar los objefivos establecidos para el presente
estudio se ha recurrido al anlisis de tres estudios de casos 3/ sobre
grandes proyectos de aprovechamiento hidrfulico en América Latina, asi
como a la revisidn de otras expefiencias siﬁilares con el fin de reforzar
'y sintetizar el alcance de las cdhClusiones. '

Para proceder Sisteméticamente a ejecutar el andlisis se ha efec-
tuado una evaluacidn comparativa resumida de los tres estudios de caso
abarcando para este efecto: |

a) una comparacidn de los ObJethOS orlglnales de los proyectos
de aprovechamiento hidraulico y su evoluc1on en el contexto: i) nacio-
nal, regional ¥y localj; ii) sectorial ¥y multisectorialy iii) piblico
¥ privado; )

b) una definicidn de las llamadas &reas de influencia fisica y
operativa de los proyectos de aprovechamlento hldraullco,

¢) una descripeidn de las principales caracterfsticas: i) técnicas
y'ambientalistas; y ii) gérenciales-institucionales de cada proyecto.

Tomando como basé la evaluééién comparatiVa enuncia&a, se érocedié
a efectuar un dlagnostlco de 1a 51tuac1on detectada en func1on de los
objetivos del trabajo. '

‘2« An&lisis de los ob;;tlvos de los proyectos

Los grandes proyectos de aprovechamiento hidrdulico se justifican
normalmente indicando que favorecen entre otros as la distribuciﬁn
més equitativa de la riqueza, las condlclones de consumo de los habl-
tantes, 1a produccidn agrlcola, 1a generaclon de empleos, la conser-
vacibn de recursos naturales, las condiciones de salud, las fac111-
dades de transporte y comercializacidn, la ocupacidn territorial, el
auto-abastecimiento de productos, el desarrolle industrial ¥y otros
aspectos que pueden resumirse como '"requisitos para el mejoramiento

de las condiciones de vida de los habitantes'.

3/ ~ CODEVASF, Proyecto Sobradinho integrante do _plano global de
desenvolvimento do Vale do Rie Sao Franciscos.
- CTM, Proyectc Saito Grande.
- Fundacion para el desarrollo, Proyecto especial Tinajones.

/Alcanzar dichos
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Alcanzar dichos objetivos lleva implicito la necesidad de ela-
borar paralelamente un plan de desarrollo nacional o regional que
programe la ejecucidn del conjunto de actividades necesarias para
dicho fin,incluyendo dentro de éstas,a las actividades de aprovecha=-
miento de recursos hidricos.

En la préctica no siempre esto ha ocurrido asi y muchos proyectos
de aprovechamiento hidraulico nacieron sin estar enmarcados dentro de
‘un plan de desarrollo socdioecondmico. En algunos cascs esto fue corre-
gido en etapas posteriores - durante la evolucidn del proyecto - mediante
la estructuracidn de planes regionales. En otros casos, los planes de
desarrollo se elaboraron s6lo después de haberse concluido con las obras
hidriulicas principales y, finalmente, en gran cantidad de casos los
Proyectos nunca fueron incorporados oficialmente dentro de un plan de
desarrollo.

Los tres estudios de caso, por ejemplo, tuvieron loes siguientes
objetivos especificos en el momento en que fueron iniciados:

i) el proyecto de desarrollo del Valle de San Francisco fue
creado como parte de un plan integral destinado al aprovechamiento
econdmico del valle del mismo nombre, plan que fue estructurado por
una Comisisn Especial. Uno de los temas centrales del plan fue (sic)
"el dominio del agua', concretamente la regulac¢idn del ric San Francisco

como condicidn sine qua non para la navegacidn, la irrigacién y la gene-

racién de energia eléctrica con fines de aprovechamiente total del valle.
Por lo tanto, en este caso, el desarrollec hidréulico estaba incluido
desde €l inicio dentro de los proyectos que forman parte de un plan

‘de desarrollo integrai de una cuenca mayor. Dado que el plan era
principalmente psra favorecer la ocupacidn de un extenso territorio -
donde el rio constitula la columna verteébral para el transporte, la
irrigacién de tierras Aridas y la generacidn de energia - es fécil

de explicar la razdn de esta prioridad;

/ii) el
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ii) el Proyecto Binacional de Salto Grande tuvo un enfoque
inicial 4/ casi exclusivamente dirigido a aprovechar las aguas del
rio Uruguay con fines de produccidn de energla hidroeléctrica. Sin
embargo, se tomd en consideracidn las necesidades de agua para la
poblacidn, la navegacidn, la conservacidn de la riqueza icticola y el
riego. Posteriormente, cuando ya se hablan construido las obras
principales, se procedid a reafirmar "la importancia de un acelerado,
armonioso y equilibrado desarrollo econdmico de la zona de influencia
del proyecto" precisando asi un enfoque mis integral hacia las conside~
raciones ambientales. Concretamente, el proyecto, tal como se concibe
actualmente, tiene objetives multlples tendientes a lograr un ambiente
favorable propendiendo al desarrollo regional. Entre estos objetivos
se tienen: la produccién de energla eléctrica, el mejoramiento y exten-
sibn de la navegacidn, la construccidn de un puente internacional, el
desarrollo industrial y agricola-ganadero, el incremento de la riqueza
icticola del rioc Uruguay, la c¢reacién de zonas de turismo, deportivas
¥ de recreacidn, el mejoramiento y/o control de 1a calidad del agua
para poblaciones, y la proteccidn de la fauna y la flora;

iii) el Proyecte Especial Tinajones se origina de una necesidad
sentida de favorecer el riego y el drenaJe en un valle costero del
Pacifico y - aun cuando también incluye aspectos de generaciﬁn de
energia hidroeléctrica - se le conceptualizd inicialmente ‘sblo como un
"proyecto de irrigacidén". Tiene como metas concretas regularizar el
riego en zonas actualmente cultivadas, pérmitir el riego de nuevas areas,
mejorar los sistemas existentes de distribucién del agua de riego y
recuperar areas salinizadas o con deficiente drenaje mediante obras
hidriulicas de transvase y embalses y obras de captacidn, conduccidn
y evaluacidn del agua. La generacidn de emergia hidroeléctrica también
fue incluida dentro del disefio inicial del proyecto, pero su ejecucibn

estd siendo realizada por una administracidn independiente. En la

L4/ Acuerdo en Argentina y Uruguay de 1938 Art. 52 del Acta de
Acuerdo.

/informacibén disponible
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informédién,disponible no. aparece si los objetivos estaban o no enmar-
cados dentro del contexto de un plan regional. 5/ El proyecto figura
netamente como un proyecto del sector agricultura. _

Analizando los objetivos planteados se observa que sSlo uno de
los proyectos, el de San Francisco, nace como parte de un plan regional
de desarrollo y fija como meta el desarrollo integral de una cuenca
hidrografica. El proyecto Salto Grande, por su parte, nace con obje-
tivos también especificos, pero incorpora posteriormente conceptos
mids completos de desarrollo econdmico de la ''zona de influencia del
proyecto’” y con ello mejora también su alcance en el manejo ambiental.
Hidroldgicamente, el &rea de influencia sblo incluye un tramo del rio
Uruguay, ei cual a su vez forma parte de los planes de desarrollo de
la Cuenca del Plata. -

El proyecto Tinajones es aun més concreto en sﬁs objetivos,limi~
téndolos inicialmente al sector agricola. La generacidn de energia
eléctrica fue planificada igualmente al comienzo, sin embargo, no fue
ejecutada en ese entonces y sdlo se ha iniciado recientemente bajo
la responsabilidad exclusiva de otro secior.

En lo que respecta al enfoque ambientalista de los proyectos,
con excepeidn del proyecto de Salto Grande, ninguno de los casos ana-
lizados asocia especificamente el concepto de “manejo ambiental con
fines de desarrollo" con el concepto de "manejo de los recursos
hidricos con fines de desarrcllo',

En otras palabras, consideran como dos cosas separables lo que
denominan el "proyecto de aprovechamiento hidréulico" de lo que deno-
minan "los efectos ambientales o consideraciones ambientales" del

proyecto.

5/ En el estudio de caso tomado como referencia no aparece si
el proyecto estd enmarcado o no dentro de un plan de
desarrollo regional o si existen mecanismos de coordinacién
en este sentido: sin embargo, se conoce que han existido y
existe un organismo regional ée desarrollo con funciones
precisas al respecto.

/Bajo este
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Bajo este enfoque, los proyectos una vez que planificaban las
actividades que consideraban "del proyecto"” hacian una mencidn o
listado de los efectos de esas actividades sobre "el medio ambiente"
5in necesariamente considerarlas como parte del mismo. Si es que otra
entidad se preocupaba de dichos efectos, entonces se consideraba que
se tenian "consideraciones ambientales" o se “manejéba el medio ambiente".

Es muy interesante observar, sin embargo, que a medida que se
fueron encontrando 1aé soluciones a muchos de los "impactos ambientales™
estos "impactos" ya no fueron considerados como tales y dejaron también
de ser "externalidades" del proyecto y pasaron a formar parte de sus
actividades regulares.

El caso mas visible es el de la salinizacidn de tierras. Este
problema o "impacto ambiental" era mencionado como una "externalidad"
de un proyecto de irrigacidn. Las actividades para solucionar este
efecto no formaban parte de lés actividades regulares del proyecto de
aprovechamiento hidraulico. Se consideraba que era un problema de
"manejo ambiental" cuya responsabilidad no caia dentro de las funciomes
de la jefatura responsable de las obras.

La razdn esencial de ello era en parte el desconocimiento de la
magnitud real del problema, pero sobre todo la falta de conocimiento
para solucionarle. En estos momentos, conocida ya la real magnitud
del problema de salinizacidn de tierras ¥y l1a forma de solucionarlo,
lo que fue up impacto negativo en el medié ambiente "externo del

proyecto”, pasd a ser una actividad positiva del proyecto denominado

drenaje y recuperacidn de tierras.

Dicho de otra manera, a medida Que se ha ido aprendiendo a superar
favorablemente los "impactos ambientales" - y descubriendo la impor-
tancia social, econdmica y fisica que tienhe esta solucibén en los
alcances de los objetives de un proyectos - estos "“impactos' dejaron

de ser externos al proyecto y formaron parte dél mismo.

/Esto refuerza
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Esto refuerza la afirmaciSn de que un proyecto de aprovechamiento
hidraulico es en si una expresi6n de manejo ambiental. E1 hecho de que
no se sepa cdmo manejar determinada alteracidn del medio, causada por
- ejemplo por algunas obras, no significa que sea una externalidad” o
"residuo negativo' de un proyecto ¥y que sdlo entonces el tratamiento
de esa "externalidad" se denomine manejo ambiental.

La percepcidn cada vez mas clgra de esta realidad ha,tenido una
influencia directa en la organizacidn de las gerencias de los proyectos
¥ en su forma de gobierno.

Cuanto mayor ha sido la visualizacibn de la necesidad de "inter-
nalizar" los denominados problemas ambientales, buscéndoles soluciones,
mayor ha sido la labor positiva de la gerencia. Z¥Esta labor de interna-
lizacién no ha implicado necesariamente un crecimiento institﬁcional
desproporcionado, sino mas bien una labor mas efectiva - por parte de
la jefatura - de coordinacidn y utilizacidn de otras entidades espeéia—
lizadas. Lo esencial ha sido que la jefatura no se desligara de sus
responsabilidades para detectar, analizar, buscar las soluciohes‘y'
hacer el seguimiento de los resultados obtenidos para solucionar un
determinado "impacto ambiental", independientemente de quien ejecute
la actividad. _ . S _

Finalmente, otro punto muy importante es observar, en los dife-
rentes casos estudiados, la forma cdmo las jefaturas de los proyectos
han coordinado y coordinan actualmente sus actividades con los orga-
nismoz encargados del desarrollo regional en el cual se inscriben sus
actividedes de aprovechamiento hidriulico. _ 7

Al respecto es necesario hacer &nfasis en el papel condicionante
que los proyectos de aprovechamiento hidradulico han ejercido - en muchas
zonas de América Latina - sobre el desarrollo de determinada regidn.

En muchos lugares los proyectos de este tipo han sido condicidn previa
para el desarrollo socioecondmico, sobre tode en las zonas &ridas y
semi~&ridas.

La falta de planes regionales integrales, estructurados previa-
mente a la ejecucién de un proyecto de aprovechamiento hidriulico, ha
causado muchos problemas sl alterarse o aumentarse posteriormente las
demandas de agua en calidad, cantidad, tiempo y lugares de consumo.

/En descargo
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En descargo de muchos proyectos hidraulicos que nacieron sin
pertenecer a un plan regional de desarrollo, hay que recordar que
fueron concebidos en &pocas en que esta orientacidn en la planifi-
cacidén no era comtn. Ademids, los proyectos de aprovechamiento hidréu-
lico respoﬁdieron a percepciones o demandas muy concretas de control
de inundaciones, regularizacidn de riego, navegacibn u otras formas
de control o utilizacidn del agué, demandas que no tenian mis objetivo
que el de solucionar problemas sentidos de caracter inmediato y no a
futuro. Es tarea actual y periddica, por lo tanto, actualizar los
planes de aprovechamiento hidrdulico en funcidn de los planes de
desarrollo regional.

3. Anflisis del Ambito geo-socioecondmicoc de los proyectos .

El &rea de influencia fisica de los grandes proyectos de aprovecha-
miento hidrdulico fluvial, por su naturaleza, puede abarcar la tota-
lidad de la superficie de una o mls cuencas hidrogréficas de donde se
obtienen el recurso hidrico asi como la totalidad de las zonas en las
cuales se va a utilizar o evacuar el agua. En la practica, esta,

érea de influencia puede estar confinada: a tramos de ric y sus alre-
dedores, a valles, a intercuencas, a las partes bajas o a las partes
altas de la cuenca y en general a espacios geograficos delimitados por
razones politicas, administrativas, institucionales y otras que no
necesariamente coinciden con los limites hidrOgréficos. El. area de
influencia delimitada por razones administrativas viene a ser el

Brea operativa del proyecto en contraposicibén al &rea fisica que es
delimitada por razones naturales. .

El area de influencia fisica de un gran proyecto de aprovecha-
miento hidriulico puede englobar varias areas de influencia de caracter
operativo. En este caso, cada una de estas &reas operativas pueden
constituir proyectos independientes desde el punto de vista administra-
tivo, mas no desde el punto de vista fisico o hidrografico. Esto -
implica la necesidad de un plan maestro para facilitar los mecanismos
de coordinacidn necesarios entre dichos proyectos -~ independientes
administrativamente pero dependientes hidrogrificamente - tanto si
pertenecen a un mismo sector econdmico de desarrollo como si pertenecen

a8 diferentes soctores.
/La seleccidn
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La seleccidn de los limites de las &reas de influencia fisica y
operativa de un proyecto = y'de los wmecanismos necesarios para la
coordinacidn de actividades entre las entidades que _ . acciones
dentro del &rea fisica delimitada - es vital para lograr un desarrollo
ambiental integrado. La falta de consideraciones adecuadas en este
aspecto puede causar serios problemas ambientales, sociales y econd-
micos: los problemas ambientales mis frecuentes som, por ejemplo,
la contaminacidén del agua por efectos perjudiciales de un proyecto
sobre el otro,y la colmatacidn de reservorios por erosidén en las partes
altas de la cuenca no considerados dentro del limite de un proyecto.
Otros efectos repercuten directamente en aspectos sociales cuande, por
ejemplo, se beneficia s0lo a los habitantes de las parfés bajas o valles
de una cuenca ignorando a los habitantes de las péétes altas de la misma
cuenca, o beneficiando con créditos y asistencia técnica'ﬁnicémente a
un "sector bajo riego', eximiendo de estos beneficios ¥y asistencia a
los habitantes de los "sectores en secano". Iguales problemas fisicos
¥y socioeconémicos sé han creado al desarrollar ciertas dreas con
sistemas de riego, pero creando al mismo tiempb graies prbblemas'de
sallnldad en areas aguas abajo con51deradas "foera del proyecto" afec~
tando asl a sus pobladores.

Para analizar los tres estudios de caso, se han hecho algunas
comparaciones. De los datos conslgnados en los estudios se observa
lo siguiente: ‘ '

i) el proyecto de desarrollo del Valle de San Francisco (Figura 1),
‘como su nombre lo indica, se centralizsa en el desarrollo del valle del
rio del mismo nombre, pero parte del estudio de la totalidad de la
cuenca que lo forma y que cubre més de 640.000 kn®, E1 proyecto esté
dividido en varias ireas operativas o0 Areas-programa que apuntan al
aprovechamiento de tramos de ric y zonas potenciales de riego los cuales
constituyen por si solos proyectos de aprovechamiento hidriulico de gran
.envergadura, dada la magnitud de la cuenca;

| ii) el 4rea de influencia operativa del proyecto de Salto Granda
(Figura 2) comprende especificamente el aprovechamiento de un tramo del
rio Uruguay y su area de influencia operativa. El proyecto forma parte
del desarrollo de la cuenca del rio que tiene una superficie de

2
380.000 km™;

/Figura 1
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iii) el area de influencia fisica del proyecto Tinajones (Figura 3)
sbarca la totalidad de la cuenca del ric Chancay-Lambayeque, cuenca del
Pacifico relativamente muy pequefia, en comparacidn a las anteriores
(6 125 kme), asi como las partes altas de cuencas vecinas de donde se
capta y se planifica captar agvua mediante sistemag de transvase. Fl
drea operativa del proyecto se centraliza en el riego y drenaje de un
valle costefio y sus terrazas aledafias.

En general, se aprecia que los tres estudios de caso han sido
formulados considerando el total del A&rea de influencia fisica del
proyecto.

4. Apnflisis de aspectos técnico-ambientales

Las actividades técnico-ambientales que se ejecutan para el desarrollo
integral de un proyecto de aprovechamiento hidrédulico usualmente siguen
para su ejecucidén una secuencia que incluye tres etapas (ver Cuadro 4).

i) etapa previa: inventarios, estudios, evaluaciones y diagndsticos
de los recursos naturales ¥ socio-econdmicos del &rea de influencia del
proyecto y de formulacidn del proyecto a diferentes niveles: pre-factibi-
lidad, factibilidad y definitivosg

ii) etapa intermedia: construccién de las obras principales ¥y
auxiliares, asi como equipamiento de las mismas;

iii) etapa periddica: organizacidn para la operacién; operacibén y
mantenimiento y reparacidn de la infraestructura y ordenamiento, manejo,
protececidn y recuperacidn de los recursos naturales o en general uso y
conservacidn de los mismos.

Estas etapas en el desarrollo de un proyecto hidriulico son, por
su naturaleza, comunes para los diferentes sectores usuarios del mismo
recurso, lo cual origina diversos problemas si estas etapas no se plani-
fican y ejecutan en su conjunto.

En la préctica es frecuente encontrar que la conduccidén de un pro-
yecto hidrduliceo que tiene fines multisectoriales recaiga bajo la respon-
sabilidad de sb6lo uno de los sectores usuarios, por ejemplo el energético
.0 el de la agricultura. Si no se dispone de un plan integral adecuado
se origina como consecuencia, un atraso o descuido en la ejecucidn de las
actividades técnico-ambientales que se requieren ejecutar para servir
equitativamente los demés sectores usuarios potenciales del agua ¥y con-
servar los recursos.

/Figura 3
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Cuadro 4

IDENTIFICACION ¥ SECUENCIAS DE LAS FRINCIPALES ACTIVIDADES REQUERIDAS

PARA EL DESARROLLO, USO Y CONSERVACION DE LOS RECURSOS HIDRICOS

Etapa previs

Etapa intermedia

Etapa periddica

actual y potencial

Evsluacion de demanda
actual y potenclal

Compatibilizacion
Oferta - Demanda

(sector Agricultura)

ESTUDIOS - DISEFi0S
{sector Energia)

ESTUDIOS - DISEROCS
(sector Vivienda)

ESTUDIOS - DISEROS
{0tros sectores)

v

v

llc y eguipamiento

. (sector Agrieultura)

‘Construccidn, desarro=

1lo ¥ equipamiento
(sector Energia)

Construccidn, desarro-
1lo y equipamiefito

(sector Vivienda)

Construccidn, desarro-

"1l y equipamiento

(otros sectares)

EVALUACION DE 10S | FORMILACTON DE A T¥PLEMENTACION " MOPERACION Y MANTENIMIER- | CONSERVACION Y MANETO-
RECURSCS HIDRICOS | PROYECTOS ... 0 DESARROLLO c.....| T DE LAS ESTRUCTURAS = DB LOS RECURSOS
V. | v ) Y ¥ Y
Evaluacién de oferta ESTUDICS « DIsEfios Construccion, desarro- [brganizacién, operacion . Ordenamiento para el

mentenimiento y repsra-
eidn(soctor Agricultura

(sector Energis)

"

{sector Viviende)

{otros sectores)

uso racional del agua

Manejo del agus a ni-
vel de cuchea o parceld

Proteccitn contra con-
flictos y de los Re-
cursos

Recuperacidn de Agua
yfo Suelos

v

v

é,

Sectorial o Sectorial o Sectoriel o . .
ultisectord . . . X . . Multisectorial
Hultisectorial ' ] Multisectorial i l Multisectorial i Multisectorial !
v v v ¥ :
Conocimiento de Plan de desarrollo Construccidn de Distribucion y Conservacidn y
ls  situacién integral estructuras uso del agua | preservacidn del sgua

Cuenca o sistemas de cuencas

L
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Con relacibn a este filtimo punto se registra un gran nfimero de
casas en gque los sectores usuariocs descuidan totalmente la ejecuci6n de
actividades de conservacidn-y preservacién o proteccidn del aguas y en
general de las z20nas de captacidn de este recurso~ por comsiderarlas
responsabilidad de "otro sector?. Las actividades, por ejemplo de
proteccidn de cuencas, vienen a ser responsabilidad de todos pero, por
ese mismo motivo, nadie las considera como suyas y no las ejecutan ni
programan inversiones en este rubro o le dejan el trabajo a entidades
que no cuentan con los medios especificos para ello. '

Por este motivo las entidades ejecutoras deben ser concientes de
la necesidad de tratar de internalizar permanentemente los efectos del"
sus acciones , sean estos positivos o negativos desde el punto de vista
de sus intereses. Esta internalizaqiSane_efectos que generan beneficios,
como el riego, y problemas como la salinidaﬁ—asi como la conduccidn y
seguimientc de las actividades para solucionarlos-requiere una excelente
coordinacién de los diferentes sectores responsables del desarrollo de
un &rea. Esto es particularmente importante cuando la Jefatura de los
proyectos caréce de suficiente autonomie o réngo de cobertura multisec-
torial para poder ejecutarlas con sus propios recursos. -

A la luz de estos puntos se analizan brevemente los tres estudios
de caso para conocer qué actividades técnicas-ambientales han sido
consideradas y en qué forma fue planificada su ejecucibn:

1. Valle de San Francisco (Brasil): El estudio de camso sobre el
rio San Francisco ha sido estructurado dentro del contexto de un plan

de desarrollo integral de cuencas, basado en la ejecucidn de varios

proyectos mayores de aprovechamiento hidriulicec. Las etapas técnicas
més importantes en su desarrollo fueron:

a} una etapa inicial de estudios de base y de planificacidn
glcbal para el desarrollo de una cuenca ¥ en especial de regulacidn de
un rio;

b) una etapa de identificacién de &reas prioritarias o &reas-
prograna. - Estas &reas-programa vienen a constituir las &reas operativas
de proyectos mayores de aprovechamiento de recursos naturales, en espe=

cial de recursos hidricos;
/¢luna
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¢) una etapa de ejecucidn de obras hidraulicas principales de
regulacidn fluvial, aprovechamiento hidroenergético y de riego y dre-
naje, asl como de otras obras principalmente de tipo vial y urbano;

d) una etapa, en proceso, para formular un nuevo plan maestro
para el desarrollo integral de la cuenca.

El estudio permite ejecutar un anflisis sobre las actividades
técnicas-ambientales a ser consideradas en el desarrollo integrel de
una cuenca mayor, pero - a excepcidn del proyecto Sobradinho - sin
entrar en detalles especificos a nivel de cada uno de los proyectos que
forman parte de este desarrollo. -

2. Proyecto Salto Grande f{Argentina-Uruguay): El estudio de caso

sobre el proyecto Salto Grande detalla las actividades técnicas~ambien-
tales requeridas para el desarrollo de una obra de regulacidn fluvial y
su &rea de influencia operativa. Tiene, & ese nivel, una concepcidn inte-
gral y se considera como un modelo muy completo para el presente trabajo.
La evolucidn del proyecto se caracteriza por haber tenido las siguientes
etapas:

a) una etapa dirigida & la planificacibén y construccibn de las
obras hidréulicas principales, y a ciertas acciones complemeﬁtarias
circunscritas a esta obra;j y

b) una etapa dirigida al desarrollc ambiental y regional de la
denominada Area de.influencia del proyecto.

3. Proyecto Tinajones (Perfi): El estudio de caso de Tinajones

estl orientado al andlisis de la evolucibén de un proyecto basicamente
de irrigacidn tanto en su etapa constructiva como operativa. Las etapas
técnicas mhs significativas en su evolucibn fueron:

a) una etapa de evaluacidn de los recursos, estudios de bhase ¥
formulacidon del proyecto. ZEn esta etapa las mayores consideraciones
técnicas fueron dirigidas a la parte baja de la cuenca o valle costero,
en lo concerniente a riego, drenaje y recuperacidn de tierras. La parte
alta de la cuenca principal y de las cuencas aledafias de donde se trans-
Yasa el agua sblo fueron consideradas como zonas de captacidn de este
recurso. En esta etapa se incluyeron también consideraciones para el
establecimiento de una central hidroeléctrica en la parte intermedia

de la cuenca del rio Chancay;
/bluna
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b) una etapa de construccidn de las obras principales: tinel de
transvase, toma y presa de almacenamiento y canales y dremes principa-
les. Esta etapa sigue en ejecucidn y sera concluida una vez que se -
amplien las obras de transvase de agua de otras cuencas y se termine
la construccidn de canales y drenes en el valle costero;

¢c) una etapa de operacidn, mantenimiento y reparaciém de los
sistemas hidriulicos construidos. Esta etapa, de carécter periddico,
se considera crucial para el éxito del proyecto y actualmente es el
origen de las mayores dificultaedes para alcanzar las metas fijadas
por el mismo;

d) una etapa de ordenamiento, manejo, proteccidn y recuperacién
de recursos naturales a nivel del valle costero bajo riego y de las
cuencas altas de captacidn. Esta etapa actualmente se encuentra en
ejecucidn a nivel del valle no presentadndose acciones significativas
en las cuencas altas.

Comparando los tres proyectos, podrian hacerse algunas oObserva~
ciones:

i) los tres proyectos en general forman parte o toman como marco
de referencia el aprovechamiento de los recursos hidréulicos a nivel
de una cuenca. - No se puede especificar, sin embargo, si consideran
este aprovechamiento en su integridad o se limitan a tratar sblo cier-
tos sectores prioritarios; ‘

ii) no se describe en forma explicita el tipo de vinculaciones
que tienen los proyectos de aprovechamiento hidrfulico con los planes
de desarrollo regional, si es que éstos existen. Se asume, sin embargo,
que los proyectos estudiados forman parte o estén considerados como
parte de estos planes de desarrcllo;

iii) a excepcidn del proyecto binacional de Salto Grande (ver |
cuadro 5) no figura en ninguno de los estudios de caso una lista preci-
sando las actividades técnico-ambientales que han planificado ‘llevar a
cabo para alcanzar las metas perseguidas con los proyectos, ni quiénes

estan encargados de su coordinacion y/o ejecucidn;

/Cuadro.5
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Cuadro 5

ACCIONES DESTINADAS AL CUMPLIMIENTC DE LOS OBJETIVOS DEL PROYECTO DE

SALTO GRANDE

Agua

Fines domésticos y
sanitarios

Normas de calidad de aguas

Plantas de tratamiento de aguas

Control de planorbideos y otros agentes
agresores '

Control de la eutrofizacidn y
contaminacibn

Navegacidn

Deforestacidn

Consolidacibén de riberas y fondos
Divergificacidn y aumento produccidn
agricola

Turismo y deporte

Produccidn de energia

‘Deforestacidn

Forestacidn de las margenes
Normas de calidad de aguas

Riego

Determinacién de cultivos aptos para
riego '
Determinacidn de Areas factibles

de utilizar riego

Promocidn del riego

Conservacidn riqueza
Al TR ..

icticola

Deforestacidn -

+ Normas de calidad de aguas

Acugculture intensiva y extensiva
Fomento de la explotacidn de la pesca
Escala de peces

Desarrollo regional

Turismo

Electroindustrias

Agroindustrias

Ordenamiento del territorio
Conservacidn de suelos
Acuacultura intensiva y extensiva
Promocidn de inversiones

/iv) las
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. iv) las actividades técnicas-ambientales que figuran como parte
del proyecto tienen en general una buena cobertura que incluyen - ademés
de la construccibn de las obras principales - las actividades previas a
éstas, como: deforestacidn del Arem de inundacidn, y posteriores, como:
drenaje ¥y recﬁperacién de tierras, manejo icticola, control de enferme~
dades acudticas y otros; : '

v) a pesar de las consideraciones anteriores, en algunos de los
proyectos no se indica si se han considerado actividades de manejo de
las cuencas de captacidn, control de erosidn, transporte de sedimentos
y aspectos vinculados a manejo de fauna y flora o seleccidn de zonas
de reserva natural;

vi) en el caso especifico del proyecto Tinajones se menciona que
‘la mayor dificultad que confronta el proyecto es la conduccidn de su
etapa periddica. Tiene problemas para la buena operacidon y mantenimien=-
to del sistema y para gumplif las metas de recuperacidn de tierras y en
general para el control de los procesos de salinizacidn incrementados
con el aumento del volumen de agua utilizado en el riego;

vii) los demis estudios no asocian las dificultades encontradas
con las etapas técnicas (previa, intermedia y periddica) de evolucion
del proyecto. Es aparente que hay problembfticas especificas que pueden
vincularse a cada etapa, pero en general la periddica parece gue presen-
ta el mayor nimero de problemas a ser solucionados.

Estas observaciones fueron efectuadas en forma provisional sin
contar afin con los estidios de caso definitivos. En genéral, los mismos
aportan una gran cantidad de informacidn de mucha calidad que sera
utilizada paré mejorar estas apreciaciones y tomando como base previa
.un mayor intercambio de experiencias.

5. Anadlisis de los aspectos gerenciales institucionales

Es aparente que el &xito de la gestidén de un proyecto mayor de aprove-
chamiento hidréulico, tal como lo indican los estudios previos de la

CEPAL y los an&lisis de caéos, radica en dos aspectos fundamentales:

/i) una
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i) una adecuada planificacidn integral de las actividades nece-
Barias para el cumplimiento de los objetivos del proyecto,
conceptualizada dentro de un marcb general de désarrollod
regional, con el fin de mejorar las condiciones de vida de
los habitantes a ser beneficiados coh las acciones;

ii) un sistema de organizacidn gerencial apropiadc para coordinar,

h ejecutar y hacer el seguimiento de lés acciones previamente
planificadas, asi como ge todas aquellas que surjan como necesi-
dades sentidas durante la evolucién del proyectos.

En la prictica pocas veces se alcanza a satisfacer las dos condi-
ciones en forma bptima debido a muchos factores. Asi, es posible
disponer de planes muy bien estructurados ki muy peca capacidad operatiVa
para ejecutarlos y, viceversa, una buena capac1dad de ejecucidn pero
carencia de buenos planes integrales de accidn. El efecto en la '
afectacién de las necesidades de los benef1c1arlos potenclales del
proyecto es, en cualquiera de los dos extremos, el mismo.

Sin pretender ser exhaustivos se mencionan algunas de las
situaciones que originan estos problenzs: -

'i) formulacidn de planes demasiado sectorializados que no se
"amarran" a los planes de otros sectores o a planes de desarrollo
regional o nacionai; ' ' |

ii) asignacibn de funciones demasiado limitadas a los Organismos
ejecutores del plan. Bstas limitaciones pueden ser sobre autonomia
administrativa o financiera, poder de coordihac;én entre organismos,
autoridad de accidn sobre otros sectores al que pertenecen u ctras
similares}

iii) cambios demasiado frecuentes de organizacidn o de autoridades
responsables de las diferentes etapas o acciones del proyecto qué difi-
cultan su continuidad o las 1abpréé de coordinacidnj

iv) falta de clerificacidn en la delimifaciSn de funciones y respon=-
sabilidades de los diferentes organismos responsables delldesarrollo de
la zona del proyecto. Conflicto entre los organismos sectoriales y

multisectoriales y/o nacionales y regionales;

/v) excesiva



- 34 o

v) excesiva diferencia de cohndiciones de trabajo, autonomia, apoyo
financiero'y otros, entre los diferentes organismus responsables de la
ejecucibn de las diferentes etapas del proyecto,lo que crea conflictos
entre él‘perédnal ¥y problemas de equipamiento, burocraﬁizacién, ¥ otrosj

_ vi) abandono de las actividades de control, supervisidn o segui-~
miento del conjunto de actividades a large plazo que se deban ejecutar
para el alcance de las metas del proyecto, por ejemplo, sobre las
actividades de drenaje, control de erosibn, control de contaminacién y
otros. A veces estos controles y seguimientos existen per6 nadie los
utiliza. | '

_ Para tratar de subsanar estos problemas se recurre constantemente a
plantear soluciones que en la gran cantidad de casos sblo tienen un
efecto parcial si no se conciben adecuadamente desde un inicioc. Entre
éstas ténemos iasJSigﬁientesr o

i) elaboracibn de'planes de "desarrollo regional" o de “desarfollo
integral de cuencas' después de haberse elaborado un proyecto especifico
de aprovechamiento hidraulicoj .

ii) creacidn de "comisiones especiales de coordinacidn permanentes"
con diferentes grados de permanencia real y de autonomia y poder de
ejecucibn o de mando para tratar de guiar o planificar las actividades
de diferentes organismos en el Area de un proyecto; B

'iii) creacibén de grupos de trabajo de emergencia, usualmente para
solucionar conflictos coyunturales no previstos y que disponen de un
limitado tiempo para ser solucionados tales como problemas de contami-
nacién; éequias, inundaciones o reparacidén de obras principales; |

iv) cambios en las jefaturas y crganizacions, concentrando ¢
dispersando funciones y dependencias o asignéndoles mayores o menores
recursos y responsabilidades. (Estos cambios a veces_vaﬁ ¥y vienen
constantemente pensando encontrar la solucidn en .ellos -muchas veces éin
evaluar adecuadameénte lo positivo de las existentes- y por lo tanto
perdiéndose su efecto positivo); ,

v) contratacién de empresas o técnicos extranjeros de'muy alfof
nivel y a un alto costo. Esto ha resultado en una soluci6n_adecuada_

88lo cuando los términos de referencia y las actividades requerian una

/especialidad no
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especialidad no disponible en el pais. En otros casos hubiera bastado
que pagarsn un mejor salario o que escucharan a sus propios técnicos
antes de traer otros desde afuera;

vi) solicitudes de asistencia técnica a organismos especializados
naciongles o internacionales e intercambio de conoéimiéntos mediante
mecanismos de cooperacidn horizontal entre paises. Este 0ltimo método
he resultado ser viable y mis econdmico que lo anterior para solucionar
problemas concretos. _

Egtas observaciones permiten deducir gue en el aspecto organizativo
-en especial con relacidn a la eficiencia de la gestidn de los grandes
proyectos concebidos como una expresidn del manejo ambiental con fines
de desarrollo- hay cuatro caracteristicas que la condicionan y que son:

i) el grado y el nivel relativo de autonomia administrativa y
financiera de la jefatura de los proyectos j su poder de coordinacibn;

ii) el Area de influencia fisica y operativa que se le asigna como
responsabilidad de la jefaturas '

iii) el nivel relativo de multisectorialidad concedida a la jefatura
para la ejecucibn de sus actividades té&cnicas y/o sus labores de
coordinacidn entre sectores; |

iv) el grade relativo de continuidad de la responsabilidad de la
jefatura para ejecutar las diferentes etapas técnicas de un proyecto
(previas, intermedias y peribddicas) y su relativa estabilidad.

8i se combinan estos cuatro grupos de variables principales:
variables de autonomia administrativa y financiera, variables de area
de influencia fisica y operativa, variables de sectorialidad o multi-
sectorialidad y variables de continuidad o etapas té&cnicas, se puede
hacer un anilisis comparativo preliminar entre las gerencias de grandes
proyectos.

Asi, un proyecto que tiene total autonomia administrativa y finan-
ciera, que tiene responsabilidades multisectoriales sobre toda el area
de una cuenca mayor, y que ademis debe conducir todas las fases evolu-
tivas del proyecto, seria un proyecto con el més alto nivel de indepen-

dencia.

/Por el
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" Por el contrario, un proyecto cuya autonomis relativa es casi nula
¥ que s6lo cubre una parte pequefia de uns cuenca mayor, abarcando un
solo sector de desarrolloc y dentro de &ste una etapa t&cnica, seria un
proyecto con el méds alto nivel de dependencia.

En la préctica usualmente se¢ dan situaciones intermedias depen=~
diendo de la envergadura fisica y econdmica del proyecto, el sector
- beneficiario principal, la organizacibn propia del gobierno, en
especial la capacidad técnica de sus organismos especializados, la
organizacibn y nivel cultural de los usuarios, las fuentes de finan-
ciamiento, el grado de regionalizacibn y deséentralizacién administrativa
y otros.

El anflisis de estas situaciones es por lo tanto muy complejo de
alli que se hecesite-disponer de un adecuado procedimiento para condu-
" cirlo ordenadamente. La CEPAL para este efecto ha elaborado unos
términos de referencia los cuales deberdn ser mejorados
paulatinamente a medida que se estudie su aplicabilidad., Una primera
experiencia la ha constituido la elaboracidn de los estudios de caso
en los cuales se ha basado el presente trabajo. Los resultados parecen
indicar la necesidad de ejecutar algunos ajustes en el procedimiento
metodoldgico, pero en general satisfacen plenamente las expeétativas

planteadas -inicialmente.

/III. OBSERVACIONES
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I1I. OBSERVACIONES PRELIMINARES

. (Resumen para discusidn)
Con la finalidad de facilitar la discusién sobre el tema de la gestibn
ambiental y el desgrrollo de grandes proyectos de aprovechamiento
hidraulico se han elaborado algunas recoﬁendaciones preliminares
tomando como reférencia log trabajos efectuasdos por la CEPAL y los
estudios de caso presentados asi como otras informaciones disponibles.

Se llega a 6bservar a priori ciertos aspectos que parecen ser
comunes para una buena organizacidn institucional dedicada a la conduc-
cidn de proyectos de aprovechamiento hidriulico. Esta lista no indica
prioridades, ni es exhaustiva y concluyentg. S0lo pretende servir de
guia general para una discusidn: |

a) la estructure organizacional de los proyectos debe temer
suficiente amplitud y flexibilidad para solucionar, sea directa o
indirectamente, los problemas coyunturales de gestibn ambiental gque
se les va presentando; ' ' -

b) en el caso de que la institucidn responsable del proyecto no
pueda ejecutar directamente todas las acciones necesarias de gestibn
ambiental, la organizacibn debe tener por lo menos la capacidad de
detectarlas y'de coordinar las acciones nécesarias pararque sean
ejecutadas por otro organismo mis adecuado. '

c) debe existir, dentro del sistema'organizacionai, un mecanismo
adecuado para fomentar y facilitar la participacidn ordenada -en las
decisiones de accibn del proyecto- de los usuarios o habitantes del
édrea de influencia del mismo.

d) el gistema institucional debe disponer de mecanismos para
generar o justificar las inversiones necesarias para la conduccibdn del
proyecto. 8Si requiere la participacidn de otros sectores debe
proporcionarles o garantisarles los fondos necesarios para ello o, en
su defecto, asegurarse de que dispone de la capacidad necesaria para
ejecutarlas sin apoyo financiero adicionalj |

e) &ebe existir un sistema azdecnado de coatrol, supervisidn y

seguimiento de las actividades requeridas para garantizar el alcance

/de las
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de las metas del proyecto, en esﬁecial-durante las fases de operacidn
y mantenimiento y la fase de manejo y conservacisn de los recursos
naturales, también denominada etapa periddica;

£) ninguna estructura'organizacional debe operar sin disponer de
un adecuado plan de trabajo de tipo integral que si bien puede ser
especifico con relacidn al aprovechamiento multisectorial del agua,
debe de todas maneras vincularse & un plan mayor de desarrollo regional.
Estos planes especificos y globales deben actualizarse peridSdicamente
a la luz de los avances y situaciones coyunturales en la regidn y del
proyecto; :

g) las normas de ejecucidn de los proyectos deben ser consecuentes
con las normas nacionales, regionales o locales tanto en los aspectos |
administrativos como técnicos. "En el caso de que estas normas dificulten
en lugar de ayudar la ejecucibdn de los planes, debe existir un mecanismo
que permita analizarlas y modificarlas si es necesario;

h) todos los organismos institucionales responsables directa o
indirectamente del desarrollo de un area, mediante el aprovechamiento
hidrdulico, deben asumir sus responsabilidades sobre la conservacidn de
los recursos naturales y conocer cdmo y en qué medida pueden intervenir
en solucionar los problemas que vayan surgiendc en su aprovechamientoy

i) debe ser posible alterar la organizacién institucional de
acuerdo a los cambios de politica o de gobierno pero basdndose en un
estudio previo de los beneficios de la organizacidn actual y sin destruir
lo avﬁnzado.ni canbiar de vista los objetivos del proyecto. Para ello
debe seguirse un procedimiento sistemfitico de andlisis bajo el cual
la estructura del sistema institucional se modifique de acuerdo a las
necesidades de gestidn ambiental,

.J) la estructura organizacional directamente responsable del
proyecto es funcibn de las demés estructuras y capacidades institucionales
vinculadas al desarrollo del misme. Si se altera cualguiera de estas
organizaciones debe poderse subsanar el problema adecuada y oportunamente

| ¥ no dejar de‘ejecutar una accidn importaunte por este motivo.



