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I. ANTECEDENTES Y BASES CONCEPTUALES

1. Introduccidn

Los grandes proyectos para el gprovechamiento mlltiple de los recursos hidricos
son algunos de los esfuerzos m&s impactantes del hombre para controlar los ele=-
mentos de su medio ambiente con fines de desarrollo. Las obras hidradulicas eje-
cutadas como parte de estos proyectos revisten una gran importancia tanto por su
magnitud fisica y su costo econémico como por las cadenas de efectos que ocasionan
estas cbras en el sistema ambiental en que son construidas y la consecuente
alteracidn de las condicimes de vida de los pobladores que integran dicho medio,
La direccidn y ejecuci®n de proyectos de aprovechamiento multiple de recursos
hidricos es una parte de la gestidn para el desarrollo.l/ Esta gestidn, a su vez,
cuando incide directamente en el medio ambiente, como en el caso de proyectos de
aprovechamiento o de recursos hidricos, se denomina gestidn ambiental. La gestidn
ambiental es un proceso integral y continuo que forma parte de la gestidn para el
desarrollo y cuyo objetivo principal es dirigir, ejecutar y controlar administra-
tiva y té€cnicamente todos los cambios que el hombre produce en el medio ambiente
con el fin de satisfacer sus necesidades de scbrevivencia y desarrollo conservando
al mismo tiempo un determinado balance entre dichas necesidades y las del medio
natural al que pertenece. Al respecto se precisa que la gestiTn ambiental no es

1/ E1 término gestidn se utiliza en el presente estudio con la misma acepcidn
que tiene el té€rmino equivalente inglés "management", que corresponde a un concepto
de origen empresarial vy que implica dirigir y controlar la ejecucién de activi-
dades tanto de tipo administrativo como de tipo t€cnico, con el fin de alcanzar
determinadas metas. En América Latina en general, el término "management" se
traduce indistintamente como "manejo"., "ordenamiento", "administracidn" y
"gestidn', Se considera sin embargo que el equivalente en espafiol m&s . adecuado
del t€rmino "management" es gestidn y que los términos manejo, ordenamiento.y
administraci®n son parte de una gestidn y no una gestidn en sf misma. Cabe
precisar al respecto que en el campo de los recursos naturales, y del medio
ambiente en general, es comln que la ejecucidn de las actividades técnicas, dentro
de los procesos de gestidn, se conozcan como actividades de "manejo" o de
"ordenamiento", Asf, es frecuente denominar estas actividades como acciones de
manejo u ordenamiento de cuencas, manejo de agua, manejo de fauna, manejo de
pastos y manejo u ordenamiento de bosques, entre otros. De alli que es frecuente
que todas estas actividades t€cnicas que permiten el uso racional de los recursos
naturales se denominen actividades de "manejo de recursos naturales" e incluso de
"manejo ambiental". Las actividades de tipo administrativo, dentro de los procesos
.de gestidn en el campo de los recursés naturales, se refieren principalmente a
los aspectos de planificaci®n, financiamiento, control, supervisidn y otras acti-
vidades que regulan y permiten la ejecucidn de las actividades técnicas en el
- campo., La gestién engloba, por lo tanto, la direccidn y control de la ejecucidn
de ambos grupos de actividades, t€cnicas y administrativas. La gestidn puede,
por otro lado, ejecutarse a diversos niveles y con diversos fines, siendo la més
importante la gestidn que el hombre ejecuta para su propia supervivencia y
desarrollo, lo que se conoce como gestidn para el desarrollo.
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una expresidn que se refiere sblo a la ejecucidn de "medidas de proteccidn
ambiental” sino que, como se ha definido, implica dirigir y coordinar una serie
de actividades con fines de utilizacidn racional del medio ambiente.

La direccidn de la ejecucidn de un proyecto de aprovechamiento de recursos
naturales, tal como el aprovechamiento de los recursos hidricos, es una parte
especifica de la gestidn ambiental para lo cual se han precisado ocbjetivos
concretos a ser alcanzados dentro de determinado &mbito fisico y en un determinado
tiempo. Un proyecto siempre estd ligado a la ejecucidn de determinadas etapas;
de alli que el factor cronolbgico sea una caracteristica 1mportante para su
definicidn y demarcacidn dentro de un proceso mayor y continuo como lo es el -
proceso de gestlon ambiental en general.

Surgen dificultades en la gestidn ambiental cuando este proceso es subdivi-
dido en la ejecucidn de muchos proyectos con objetivos y tiempos de ejecucidn
que no est3n concatenados entre si. En estos casos el concepto de gestlon
ambiental se reduce a ejecutar s8lo acciones aisladas en el medio ambiente sin
prever ni controlar, mediante la ejecucitn de otras acciones sucesivas, las
cadenas de efectos tanto positivas como negativas que se producen como conse-
cuencia de la alteracidn del medio original. Con ello se pierden opciones de
poder alcanzar un mejor nivel de desarrollo a un menor costo tanto econdmico y
social como ecoldgico.

Los problémas anteriores se han materializado generalmente en América Latina
por una excesiva fijacidn en la etapa constructiva de las obras en detrimento de
las etapas subsiguientes de operacidn de los sistemas construidos y de manejo y -
conservacidn de los recursos que pertenecen al drea fisica del proyecto.

Se observd que este problema tiene dos orfgenes principales: primero una
falta de percepcmn de la necesaria integralidad y complementariedad que deben
tener las acciones que se ejecutan en determinado medio ambiente, y segundo wna
excesiva limitacidén en las responsabilidades de los ejecutores de los proyectos.

Es aparente que una causal de estos problemas es que existen errores concep-
tuales debido a la amplia y variada terminologia que se ha venido utilizando con
relacidn al medio ambiente, problema que se trata de aliviar en parte con el
presente estudio. Uno de estos errores conceptuales, por ejemplo, es el de decir
que un proyecto de aprovechamiento de recursos hidricos "tiene consideraciones
ambientales" cuando al construir una obra hidrfulica se hace wna simple evaluacidn
o listado de los probables "impactos", "problemas'" o "efectos" que estiman .
ocasionar&n las estructuras hidrdulicas mayores en el medio ambiente. Con ello
se pretende aislar las obras hidrfulicas de las consideraciones ambientales o,
lo que es igual, separar la actividad de construccidn de obras hidr8ulicas de las
demds actividades de la gestidn anbiental. Esta separacitn es artificial e
improcedente puesto que la propia obra hidrdulica es claramente una actividad de
gestidn ambiental dado que las consideraciones ambientales van siempre mcorpo-
radas en todo el proceso de gestidn del. proyecto y no sdlo en una parte del mismo.
La negacidn de esta realidad puede tener tambidn su origen cuando la jefatura de
un proyecto no desea o no puede asumir la responsabilidad de controlar en alguna
forma los efectos que ocasionan.sus actividades iniciales, en este caso las obras
hidr&ulicas, limit&ndose por ello a hacer wna lista pasiva de impactos para que
"otros organismos" los tomen en consideracidn, sin especificar cuales son estos
"otros organismos", ni qud deben hacer, a qué costo, en qué momento y con qué
recursos. ’ ‘ '
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La observacién preliminar que se puede hacer es que el éxito o el fracaso
de muchos proyectos estd intimamente vinculado a las posibilidades de tener una
mayor percepcidn del efecto de las acciones que se van a ejecutar sobre el medio
ambiente y del grado de responsabilidad que deseen y puedan asumir los jefes de
los proyectos y los responsables de su financiamiento, para controlar directa o
indirectamente los efectos indicados. :

Por este motivo el presente estudio, a un nivel preliminar, pretende sumi-
nistrar a dichas personas recomendaciones para mejorar su labor de gestidn, tanto
desde el punto de vista técnico como administrativo, mediante la identificacidn
de principios y criterios précticos para mejorar una forma de gestidn ambiental
concretada en la ejecucidn de grandes proyectos de aprovechamlento de recursos
hidricos. ,

Para alcanzar esta meta, y mediante la elaboracidn previa de estudios de
casos y el desarrollo de un marco conceptual, se trata de analizar la relativa
efectividad, tanto técnica como administrativa, de las actividades realizadas por
las jefaturas de algunos grandes proyectos de aprovechamiento de recursos hidricos
en funcidn del bienestar alcanzado por los pobladores ubicados dentro del drea del
proyecto, del control de los efectos negativos de las principales acciones técnicas
del proyecto, de la eficiencia en la conduccidn de acciones preventivas para
controlar dichos efectos y otros factores que se desarrollan a continuacidn en
el trabajo.

Los estudios de casos tomados en consideracidén fueron el proyecto de apro-
vechamiento de recursos hidricos de Tinajones en el Perd, el proyecto de desarrollo
del Valle del Rio San Francisco, en el Brasil y el proyecto de aprovechamiento
miltiple de recursos hidricos de Salto Grande, en la Argentina y el Uruguay.

En un Seminario regional titulado "Gestidn Ambiental y Grandes Obras
Hidrdulicas™, organizado por la CEPAL y el PNUMA en colaboracidn con la Comisién
Técnica Mixta de Salto Grande, que se llevd a cabo en Concordia, Argentina, del

° al 3 de octubre de 1981, las conclusiones y recomendaciones que se incluyen
en este informe beneficiaron a las discusiones del seminario.2/

2. Las grandes obras hidriulicas en el desarrollo de
América Latina

La regulacién y control de los regimenes de descarga de los rfos con fines de
aprovechamiento de agua se ha incrementado considerablemente durante los dltimos
afios en Améprica Latina y se prevé que esta tendencia continuard en el futuro.

El crecimiento sostenido de las principales economias de la regidén ha provocado
un aumento de la demanda de agua potable, energia hidroeléctrica, agricultura
bajo riego y transporte fluvial, y ha agudizado la necesidad de proteger &reas
inundables y de satisfacer otras necesidades de la poblacién con respecto al
abastecimiento de agua. Para compatibilizar la oferta natural del agua con su
demanda se requiere la construccidn de obras de 1ngen1eria hldréullca asi como
una adecuada operacidn de los sistemas ex1stentes.

2/ Axel Dourojeanni y Terence Lee, Aspectos ambientales de la gestidn de

grandes obras de infraestructura hldréullca E/CEPAL/PROY.6/R.2, Santiago de Chile,
1981.
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Las dimensiones de los sistemas fluviales afectados por la construccidn de
presas, diques, esclusas y otras formas de regulacidn de flujo han aumentado en los
{iltimos afios, Actualmente, los mds grandes sistemas fluviales, con excepcidn del
Amazonas, estin siendo objeto de considerables interferencias en sus regimenes
naturales. Las formas mis notables de expansidn del control de las descargas de
los rios se encuentran en el rio Parand, de la Cuenca del Rio de la Platay el
rio San Francisco, ubicado al nordeste del Brasil; el rio Caroni, de la Cuenca
del rio Orinoco de Venezuela, y en las vertientes del Pacifico desde el Ecuador
hasta Chile, aun cuando el aumento de las regulaciones de los regimenes fluviales
es comin en toda América Latina.

Tanto la cantidad como la magnitud de las estructuras de control y las
freas de embalse han crecido constantemente, aunque en forma muy variada
(v8ase el cuadro 1). Durante el mismo periodo la proporcidn relativa de presas
mayores en América Latina ha aumentado también en comparacitn con el resto del
mundo. : . ‘

Cuadro 1

AMERICA LATINA: CAPACIDAD DE EMBALSES Y NUMERO DE GRANDES PRESAS

Embalses Presas
szzgzcgién o del % del
Millones Acumula- total Neme o Acumula~- total
de m3 tivo existente tivo _ existente
en 1977 en 1977
Antes de 1942 15 170 15 170 4.6 191 191 20.2
1943-1952 23 124 38 294 7.0 103 294 10.9
1953-1962 ' 83 585 121 87¢ 25,3 213 507 22,5
13863=1972 _ 126 779 2u8 654 38.4 277 784 29.3
1972-1977 : 81 280 329 938 24,6 162 9U6 17.1

' Fuente: Intermational Commission for Large Dams, World Register of Large Dams.

El porcentaje de grandes presas y embalses construidos en América Latina
ha duplicado su nivel histdrico durante el periodo de estadisticas disponibles
(vBase el cuadro 2). A pesar de estos avances, la capacidad total de almacena-
miento disponible por la construcci®n de grandes presas es inferior a 5% del
volumen anual de las aguas superficiales, si se excluye de este calculo la cuenca
del rio Amazonas, que por si sola descarga la mitad del promedio anual de agua
superficial de la regidn.
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Cuadro 2

AMERICA LATINA NUMERO DE GRANDES REPRESAS POR PAISBS AL
31 DE DICIEMBRE DE 1977

. canti daJd Altura de las represas N°® construido
Pais en metros - entre
represas 15-30  30-60 60 1975-1977
Argentina 77 25 36 16 4
Brasil - 415 317 82 16 17
Colombia 28 "10 13 5 1
Costa Rica 3 2 - 1 -
Chile 59 43 - 9 7 L
Ecuador o4 2 1l 1 1
Mxico 429 300 99 30 54
Paraguay (Dic, 74) 1 - 1 - n.d.
Pert (Dic., 74) ' 54 Lg 3 .3 n.d.
Reptiblica Dominicana 2 - 2 - 1
Uruguay 5 1l 2 2 1
Venezuela (Dic. 7l+) 52 31 16 5 1
Subtotal 1129 ' 8y
Antigua ‘1 1 - -
Cuba 49 35 b -
El Salvador L 2 - 2.
Haitd 1 - 1l -
Honduras 2 2 - -
Jamaica 2 1 1 -
Nicaragua 4 1 2 1
Panamé 5 2 1 2
Suriname 1l - - 1
Trinidad y Tabago 4 y - -
Total América Latina 1 202 827 283 - 92 8l
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 4.3
América Latina como .
porcentaje mundial ‘5.0 3.5 6.0 7.2 11.3

Fuente: ICOLD, World Register of Dams, second uwpdating, d1c1embre 31, 1977,

Paris, 1979.
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La magnitud de los cambios provocados por estas obras, a pesar de tener
un efecto relativo aparentemente modesto en los regimenes hidroldgices de
América Latina, es suficiente para que sea considerada como un desafio a la
capacidad de ejecuci®n de los proyectos de aprovechamiento de los recursos
hidricos de la regidn.

No se puede negar que existe una vasta experiencia en materia de proyectos
de esta indole pero esta experiencia esté principalmente circunscrita al disefio,
construcci®n y operacién de las grandes estructuras hidr@ulicas. No existe wna
trayectoria similar en dichos proyectos. con respecto al manejo y conservacidn de
los recursos naturales y en general de gestidn ambiental, necesaria para satis-
facer las necesidades de las poblaciones ubicadas dentro del &rea de influencia
de tales obras. En otras palabras, se puede decir que es necesario integrar mas
estrechamente las metas relativas a la construccién de tales proyectos con las
metas ambientales, a fin de cbtener resultados acordes con las necesidades de 1la
sociedad. '

En muchos casos, cuando las obras han sido excepcionalmente grandes, el
aspecto técnico-hidrfulico y las caracteristicas de la construccidn de éstas han
llegado a dominar tanto la atencién de la ejecucidn del proyecto que se han
postergado o dejado de ejecutar otras importantes actividades necesarias para el
beneficio de la poblacidn que se esperaba servir. Ello ha podido cbservarse en
varios trabajos que sefialan, por ejemplo, considerables desfases en el tiempo y
magnitud entre las inversiones dedicadas a la ejecuci®n de grandes presas para
la regulaci®n del agua con fines de riego y las inversiones para el desarrollo
fisico de tierras y asentamientos humanos en las &reas que deben ser beneficiadas
con el agua regulada. Més aun, suele haber cambios radicales entre las condi-
ciones de trabajo y facilidades que disponen los encargados de 1la construccidn
de las obras con relaci®n a las condicicnes muy limitadas que se otorgan a los
responsables para operar el sistema hidriulico construido. Por ello, es necesario
no olvidarse de que las cbras y, en particular, la construccidn de las obras,
son sBlo una opcitn y wuna etapa temporal de la gestidn ambiental y que si se desea
servir adecuadamente a la sociedad actual y futura, no hay que descuidar las demas
opciones ni dejar de cumplir las otras etapas que comprende dicha gestidn.

3. Enfoque metodoldgico

Con el fin de proponer alternativas para mejorar los sistemas de direccitn o
jefatura de los grandes proyectos de aprovechamiento de recursocs hidricos, se
requiere desarrollar previamente algunas bases conceptuales que permitan orientar
el andlisis de las relaciones entre agua, desarrollo y medio ambiente.

En principio, se ha detectado que se utilizan en general sblo dos orienta-
ciones principales para ejecutar el an8lisis de las relaciones entre agua,
desarrollo y medio ambiente. La primera orientaci®n concibe el medio ambiente .
como dependiente del desarrollo, en tanto que la segunda considera el desarrollo
como dependiente del medio ambiente, 3/ ‘ ) o

3/ A. Dourojeanni y C. Collantes, "Orientacidén general para la formulacién
de estrategias para el mejoramiento de la gesti®n de recursos naturales con fines
de desarrollo", aspuntes de clase., Curso de Planificacidn y Politica Econtmica
PNUD/TDC - Secretariado Técnico de la Presidencia, Santo Domingo, Repliblica
Dominicana, 1981,
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La primera orientacidn requiere que se fijen primero las caracteristicas
ambientales que se consideren adecuadas para que, en funcidn de ellas, se determine
1a manera de modificar el estilo de desarrollo para no afectarlas. La segunda
orientacifn, a la inversa de la anterior, requiere establecer primero los niveles
de desarrollo deseados para que, en funcién de dichos niveles, se pueda determinar
el modo de "manejar" el medio ambiente con el fin de alcanzarlos.

Tanto la primera como la segunda orientaci®n de los an@lisis pueden conducir
a respuestas de carécter pasivo y de car@cter activo. Las respuestas de tipo
pasivo son las que sdlo explican relaciones o situaciones existentes. Algunas
respuestas de tipo activo podrian ser aquellas que, dando un paso mas avanzado,
propongan mecanismos para superar los problemas detectados con el fin de alcanzar
las metas propuestas, ya sean ambientales, de desarrollo o de ambos tipos.

Para facilitar la comprensidn de lo que se entiende por respuestas activas
y pasivas, se pueden expresar las orientaciones de los andlisis en forma de
preguntas., Con relacidn a la primera orientaci®n, es decir, considerando el
medio ambiente como dependiente del desarrollo, se pueden formular dos
interrogantes: .

a) ¢CBmo afecta al medio ambiente el estilo de desarrollo?

b) ¢C8mo debe modificarse el estilo de désarrollo para alcanzar, conservar,

o preservar niveles o caracteristicas ambientales deseadas?

Con relaci®n a la segunda orientaci®n, es decir, considerando el desarrollo
como dependiente del medio ambiente, se pueden formular igualmente dos
interrogantes: '

i) ¢Cbmo permite alcanzar el desarrollo el "manejo" del medio ambiente?

ii) ¢Como "manejar" el medio ambiente para alcanzar o mantener niveles
deseados de desarrollo? ' '

Las primeras preguntas de cada orientacidn conducen invariablemente a
respuestas de tipo pasivo y las segundas a respuestas de tipo activo, segln el
concepto de estos términos explicados anteriormente,

Las respuestas formuladas bajo la primera orientacidn -que se basa en que se
deben fijar primero niveles deseados de caracteristicas ambientales- tienen
usualmente un caracter de denuncia sobre los efectos que causa el desarrollo
scbre el medio ambiente, a partir de las cuales se pueden sugerir cambios en los
estilos de desarrollo. Asi, la respuesta a la primera pregunta, es decir.,
ictmo el estilo de desarrollo afecta al medio ambiente? lleva a determinar los
llamados "impactos" o efectos de determinada accidn de desarrollo sobre el medio
ambiente, Viene a ser wna forma pasiva de evaluar una situacién ambiental
existente bajo un determinado estilo de desarrollo. Para efectuar la evaluacidn
es necesario comparar una situaci®én ambiental deseada con la existente, situacidn
que debe ser prestablecida claramente. La segunda pregunta bajo la misma
orientacidn, es decir ¢cémo modificar el estilo de desarrollo para no afectar el
medio ambiente? conduce a respuestas de mayor alcance, activas y de cardcter
polftico que, en general, apuntan a motivar o sugerir cambios en las politicas
de desarrollo o estilos de desarrollo scbre todo mediante la denuncia paralela
de los efectos negativos que determinada polftica o medida relativa al desarrollo
tiene en el medio ambiente, Usualmente su efectividad es proporcicnal a la

receptividad que tienen dichas denuncias y sugerencias en los niveles pertinentes
de gobierno,
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Las respuestas formuladas bajo la segunda orientacifn, que requiere que se
fijen los niveles deseados de desarrollo para determinar, en funcién de &stos,
la manera de "manejar" el medio ambiente, tienen usualmente un cardcter més posi-
tivista que las previamente expuestas. Asi, la primera interrogante scbre "é&cbmo
el "manejo'" del medio ambiente permite alcanzar el desarrollo?" procura explicar
la manera en que los diferentes conocimientos actuales sobre la gestién ambiental
permiten alcanzar niveles de desarrollo adecuados. Por su conceptualizacidn, la
pregunta pretende encontrar respuestas sobre alternativas de gestidn en especial
las alternativas técnicas o de manejo para el control de las cadenas de efectos
que produce determinada accibn en el medio ambiente y no sdlo enumerar wna lista
de "problemas" o de "impactos en el medio ambiente".,

La segunda interrogante, esto es, "¢cdmo se debe "manejar" el medio ambiente

‘para alcanzar el desarrollo?" refleja esta misma posicidn, pero en forma activa.
Se orienta a la bfisqueda de las mejores alternativas t&€cnicas de manejo de los
recursos naturales y a la manera en que pueden ser empleadas en la practica. Su
orientacidn por definici®n est?d netamente encuadrada dentro de lo que se definid
inicialmente como t8cnicas de gestidn ambiental para el desarrollo.

En resumen, y comparando este enfoque con una gran diversidad de estudios
llevados a cabo para analizar las relaciones entre el medio ambiente, la gestidn
ambiental y el desarrollo -en especial con relaci®n a los recursos hidricos- cabe
seflalar que:

a) Una gran cantidad de anBlisis o estudios han sido realizados sin definir
a cuil de las dos orientaciones o grupos de interrogantes se desea respander. Por
ello los anflisis no llegan a ser concluyentes ya que los resultados no diferencian
lo que son recomendaciones scbre cambio en las politicas, de 1o que son recomen-
daciones sobre cambios en las técnicas de gestidn ambiental.

b) Otro grupo de estudios apunta tTmicamente a responder las interrogantes
de cardcter pasivo. Con ello se limitan a denunciar situaciones sin proponer
soluciones. El no abordar la fase activa =-cuando lo que se desea es fomentar wn
cambio~ significa suponer implicitamente que por la sola via de la identificaci®n
y denuncia de los llamados "prcblemas ambientales" o "impactos" se van a condi-
cicnar cambios en el estilo de desarrollo o en la gest:.on anbiental, lo que, en
la préactica, ha probado ser poco efectiwo,

Por estos motivos, y tomando como base las "ideas~fuerza" presentadas como
dos orientaciones en el anilisis de las relac:.ones entre medio ambiente, gestidn

.y desarrollo, este estudio, cuya meta es proponer una serie de recomendaciones
para la gestidn de grandes proyectos de aprovechamiento miltiple de recursos
hidricos, se inscribe en la orientacifn que considera que el desarrollo socio-
econdmico de wn pais es dependiente de la capacidad de gestidn ambiental del
hombre y trata de responder a la interrogante "écémo "manejar" el medio ambiente
para alcanzar el desarrollo?”. :

El programa de recursos hidricos de la CEPAL, en coordinacidén y con apoyo
del PNUMA, ha orientado sus actividades en gran parte a facilitar el mejoramiento
de la comprensidn de las interrelaciones entre medio ambiente y aprovechamiento
del agua y su vinculacidn con la gesti®n de proyectos de aprovechamiento de recursos
hfdricos. L/ 5/ :

4/ CEPAL/PNUMA, Agua, desarrollo y medio ambiente en América Latina, op. cit.
5/ G. Gallopin, T.R. Lee y M. Nelson, "The environmental dimension in
water management: The case of the dam at Salto Grande", Journal of Water Supply
and Management, 1980, .

/Estos estudios



Estos estudios revelaron que las mayores dificultades en el manejo de los
grandes proyectos de aprovechamiento del agua se originaban en los niveles de
gerencia de los mismos. Estos problemas estaban relacionados, entre otras cosas,
con la estructura organizativa de estas gerencias, su capacidad instalada, sus
niveles de autonomia y la percepcidn social que le conceden a la gestidn ambiental.

Especificamente estos estudios sugirieron que: )

a) Es esencial utilizar wn enfoque de sistemas para la gestidn de grandes
proyectos de aprovechamiento de recursos hidricos porque hay una estrecha inter-
relacidn entre muchos subsistemas, sectores y subsectores, lo que hace improcedente
abordar el problema sdlo por elementos o sectores de tal sistema.

b) De lo anterior, se desprende que sin una visidn global del sistema y de
sus componentes, no se tiene una base suficiente para identificar las interacciones
potenciales entre los mismos,

¢) Algumos compenentes del sistema no se encuentran totalmente interrela-
cionados y, por lo tanto, se puede detectar y separar un nfimero relevante de
subsistemas con el fin de analizarlos t€cnicamente,

d) A pesar de que las interrelaciones mds importantes son relativamente
limitadas e identificables, las cadenas de efectos y los ciclos identificados con
relacitn a cada interrelacidn representan subsistemas complejos.

e) La visi®n global del sistema ambiental se puede sintetizar en forma de
acciones y cadenas de efectos. Cada accidn representa la intervencidén del hombre
en el sistema. Al iniciar una accidén, como una represa, el hombre se ve obligado
a hacer un seguimiento del efecto de dicha presa en el medio. Para corregir o
controlar estos efectos debe ejecutar otras acciones que generan otra cadena de
efectos que deben, a su vez, ser controlados y asi sucesivamente hasta lograr un
cierto control global sobre el sistema ambiental en general atenuando al méximo
los efectos no deseados.

f) Para llevar a cabo las acciones previamente indicadas debe existir una
organizacidn adecuada, que debe dirigir y ejecutar una amplia gama de actividades
tanto técnicas como administrativas. Los andlisis sistem&ticos del medio ambiente
permiten encontrar formas adecuadas para dicha organizacidn e identificar
incompatibilidades té€cnicas y administrativas en términos de instituciones y
jurisdicciones geograficas con el fin de superarlas mediante mecanismos de
coordinacién.

g) E1 forjamiento de relaciones intersectoriales e interdisciplinarias
s6lidas y coherentes para lograr esta coordinacién que también podrian denominarse
institucionalizaci®n de la cooperaci®én intersectorial y disciplinaria, es una
tarea diffcil que de no acometerse debilita mucho los resultados generados en un
proceso de toma de decisiones para la gestidn ambiental.

En el grafico 1 se visualizan las acciones y cadenas de efectos detectadas
en un proyecto mayor de aprovechamiento de recursos hidricos.

4, Esquema metodoldgico

El presente tema se desarrolld scbre la base de tres estudios de casos de grandes
proyectos de aprovechamiento hidr&ulico. E1 Proyecto de Aprovechamiento de
Recursos Hidricos de Tinajones (Pert),6/ ejecutado con la participacitn de la

6/ Jorge Y&fiez B., Gestidn ambiental en grandes obras hidricas: Estudio
del proyecto Tinajones (Perti), Fundacien para el Desarrollo Nacional E/CEPAL/PROY.6/
R.1, agosto de 1981, -
/CGrafico 1
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Fundacién para el Desarrollo; el embalse Sobradinho (Brasil),7/ realizado por la
Corporacidén del Valle de San Francisco, y el Proyecto Binacional de Salto Grande
(Argentina-Uruguay) ,8/ llevado a cabo por la Comisidn Técnica Mixta (CTM) de
Salto Grande,

Estos estudios fueron hechos bajo un esquema metodoldgico que relaciona los
aspectos mds relevantes que deben ser considerados en la evaluaci?én de la gestitn
ambiental de la gerencia de un proyecto (v@ase el gr&fico 2). E1l esquema, en
forma resumida, abarcd los siguientes aspectos:

a) Definicidn de objetivos y metas que se espera alcanzar con el proyecto
en estudio, Se fijd su relaci®n con los objetivos nacionales, regicnales y
locales, Los sectores econdmicos involucrados en la definicidn de los objetivos
y metas. Los cbjetivos pliblices y privados, en especial las demandas de los
usuarios y/o las necesidades de los pobladores dentro del &rea de influencia del
proyecto y la forma en que esperan ser satisfechos por el proyecto,

b) Definicidn del sistema ambiental que ha de ser intervenido., Incluyd la
identificacidn de los subsistemas principales que lo integran: a) fisicoj
b) econdmico, y ¢) socioculturales y de los principales elementos que componen
estos subsistemas: aire, suelo, agua y biota terrestre y acufitica con relacidn al
subsistema fisico; demograffa, salud, cultura y organizacidn con respecto al
subsistema sociocultural: indicadores econdmicos y financieros principales con
relacidn al subsistema econdémico. Identificacidn, igualmente, de los lfmites
geograficos de influencia del proyecto tanto por motives politico~administrativos,
como naturales o fisicos;

c) Identificacidn de las acciones y cadenas de efectos que ocasiona el
proyecto en el medio intervenido., Se definieron las acciones principales del
proyecto, tales como cbras (hidraulicas, caminos, etc.), controles de plagas,
siembra de peces, manejo de fauna y en general todas las acciones técnicas que el
proyecto ejecuta en el medio ambiente y se determinan las cadenas de efectos que
originan estas acciones en el medio. En especial se desea identificar las acciones
y cadenas de efectos scbre el subsistema fisico (agua, suelo, flora y fauna), el
subsistema sociocultural y el subsistema econdmico.

d) Identificaci®n del sistema institucional que estd directa o indirectamente
vinculado al proyecto. Se identificarcn las instituciones pliblicas o privadas que
ejecutan accicnes en el &rea del proyecto; las instituciones piliblicas o privadas
que podrian ejecutar accimes o deber@n ejecutar acciocnes en el &rea del proyecto;
las instituciomes que representan a los usuarics y otras. Se sefiald asimismo la
forma en que se relacionan estas instituciones con la gerencia del proyecto y los
mecanismos de coordinacidn de que disponen para la ejecuci®n de sus acciones dentro
del &rea de influencia del proyecto o medio ambiente intervenido. Se describieron
también los sistemas institucionales, internacionales, nacionales y locales.

7/ CODEVASF, Gestao ambiental em grandes obras hidricas: Projeto Scbradinho

integrante do plano global de desenvolvimento do Vale do rio Sao Francisco (Brasil),
E/CEPAL/PROY ,6/R, I, septiembre de 1961.

8/ Comisidn Técnica Mixta de Salto Grande (CTM), GBestidn ambiental en grandes

obras hidricas: Estudio de aprovechamiento miltiple de Salto Grande (Argentina-
Uruguay) E/CEPAL/PROY.6/R.3, abril, 1981,

/Grafico 2
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e) Descripcién de la estructura de la gerencia del proyecto. Se describid
Su estructura organizativa y se evalud su alcance en funcion de: i) las acciones
que debe ejecutar y las cadenas de efectos que debe controlar; ii) su rol o
responsabilidad con relacidn a la coordinaci®n de la ejecuci®n de acciones té€cnicas
par parte de otras instituciones dentro del @rea de influencia del proyecto, ¥
iii) el &mbito geogréfico y los sectores de desarrollo que se encuentran bajo su
respansabilidad, Se incluyen- organ;.gramas, personal fuentes de financiamiento y
otros. :Se describieron igualmente las variaciones de la estructura organizativa
de - 1la gerenc:.a durante las etapas de evolucidn del proyecto* estudios, obras y
operacitn principalmente. .

f) Evaluacitn del ftmc;onamento de la gerencz_a. Se sefiald el grado relativo
de eficiencia del funcionamiento de la gerencia mediante indicadores sobre
cobertura espacial de las actividades, cantidad de acciones témicas ejecutadas,
nfmero de pobladores beneficiados, calidad de las accicnes realizadas, prioridades
asignadas y, en general, cumplimiento de las metas y objetivos trazados y grado
de control sobre las cadenas de efectos:ocasionados por las acciones del proyecto
en el medio ambiente intervenido, -

g) Descmpcmn de otros aspectos relevantes. Se tratd de precisar de qué
manera se puede mejorar la actividad gerencial de un proyecto mayor de aprove-
chamiento de recursos hidricos para que pueda cumplir con sus metas de gestién
ambiental. Se describieron casos. parftlculaxes y 8xitos logrados con determinadas.
acciones o determinada organizacidén. Se sefialaran formas o sistemas para facilitar
la participacidn de los habitantes y usuarios del proyecto en las decisicnes de la
gerencia. Se sefilalaron otros mecanismos de gestidn como planificacién, financia~
miento, capacitacidn, investigaci®n, sistema de informacitn y- otres utlllz.ados
por las gerencias de los grandes proyectos en estudio.

Finalmente, se efectud un seminario en Concordia, Argentina, para discutir:
estos estudios al que asistieron, adem8s de los encargados de los estudios de

casos, representantes de otras gerencias de grandes proyectos y exper'tos
sobre el tema. 8/ :

9/ El seminario fue organizado por la Divisidn de Recursos Naturales y la
Unidad de Desarrollc y Medio Ambiente de la CEPAL, como parte del Proyecto
CEPAL/PNUMA sobre Cocperacién Horizontal en Amemca Latina sobre Estilos de
Desarrollo y Medio.Ambiente.

/II. ANALISIS
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II; ANALISIS DE LOS ESTUDIOS DE CASOS

1. Generalidades

Los grandes proyectos de aprovechamiento de los recursos hidricos se justifican
normalmente por cuanto favorecen el incremento de la productividad de la sociedad,
la distribucidn mis equitativa de la riqueza, las condiciones de consumo de los
habitantes, la produccidn agricola, la generacidn de empleos, la conservacidn de .
recursos naturales, las condiciones de salud, los medios de transporte y comercia-
lizacidn, la ocupacidn territorial, el autoabastecimiento de productos, el desarrolloc
1ndustr1al y otros aspectos, que pueden resumirse como ''requisitos para el me]ora—
miento de las condiciones de vida de los habitantes".

Alcanzar dichos objetivos lleva implicita la necesidad de elaborar un plan de
desarrollo nacional o regional que programe la ejecucidn del conjunto de actividades
necesarias para dicho fin, entre las que se incluvan, en forma coherente, las
actividades de aprovechamlento de los recursos hldrlcos.

En la préactica, esto no 31empre ha ccurrido y muchos proyectos de. aprovecha—
miento de los recursos hidricos nacieron sin estar enmarcados dentro de un plan de
desarrollo sociocecondmico. A veces esto fue corregido en etapas posteriores mediante
la estructuracidn de planes regionales dentro de los cuales se incluia el proyecto
en ejecucidn. Otras veces los planes de desarrollo se elaboraron sélo despuds de
‘haberse concluido las obras hidrdulicas y finalmente hubo casos en que los proyectos
nunca fueron incorporados dentro de un plan de desarrollo regional.

Los tres. proyectos elegidos para servir como estudios de casos, por ejemplo,
tuvieron los siguientes objetivos especificos en el momento en que fueron iniciados:

a) E1 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 Comisidn Especial. Uno de los temas
centrales del plan fue el dominio del agua", concretamente la regulacidén del rio
San Francisco como condicidn indispensable para la navegacidn, la irrigacidn y la
generacidn de energia eléctrica con fines de aprovechamiento total de los recursos
del valle. Por lo tanto, en este caso, el aprovechamiento de los recursos hidricos
estaba incluido desde el inicio dentro de las metas que forman parte de un plan de
desarrollo integral de una cuenca mayor. Dado que el plan estaba principalmente
orientado a favorecer la ocupacidn de un extenso territorio, del que el rio consti-
tuia la columa vertebral para el transporte, la irrigacidn de tierras &ridas y la
generacidon de energia, es ficil de explicar la razdén de esta prioridad.

b) El Proyecto Binacional de Salto Grande tuvo un enfoque inicial 10/ casi
exclusivamente dirigido a aprovechar las aguas del rio Uruguay con fines de
produccidn de energia hidroceléctrica. Sin embargo, se tomaron en consideracidn las
necesidades de agua para la poblacidn, la navegacidn, la conservacidn de la riqueza
icticola y el riego. Posteriormente, cuando ya se habfan 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", preciséndose
asf un enfoque més integral hacia las consideraciones ambientales. Concretamente,
el proyecto, tal como se lo concibe actualmente, tiene propdsitos mltiples tendientes
a lograr un ambiente favorable que propenda al desarrollo regional. Entre estos

10/ Acuerdo entre Argentina y Uruguay de 13838, Art. 5° del Acta de Acuerdo.
/objetivos se
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objetivos se cuentan la produccidn de energia eléctrica, el mejoramiento y extensidn
de la navegacién, la construccidn de un puente internacional, el desarrollo indus-
trial y agricola-ganadero, el incremento de la riqueza 1cticola del rio Uruguay, la
creacidn de zonas de turismo, deportivas y de recreacibn, el mejoramiento y/o
control de la calidad del agua para las poblaciones,; y la proteccidn de la fauna

y la flora.

c) El Proyecto Especial Tinajones .se origind de la necesidad de favorecer el
riego y el drenaje de un valle costero del Pacifico peruano ¥, aun cuando también
incluye aspectos de generacidn de energia ‘hidroeléctrica, se le concibid inicial-
mente sdélo como un proyecto de .irrigacifn. Sus metas concretas consisten en
regular el riego en zonas actualmente cultivadas, permitir el riego de nuevas &reas,
mejorar los sistemas existentes de distribucidn del agua de riego y recuperar dreas
salinizadas o con deficiente drenaje mediante obras hidrdulicas de transvase y
embalses y obras de captacidn, conduccidn y evaluacidn del agua. La generacidn de
energia hidroeléctrica también fue incluida dentro del disefio inicial del proyecto,
pero su ejecucidn estd a cargo de una administracin independiente.

Analizando los objetivos planteados se observa que s6lo uno de los proyectos,
el del rfo San Francisco, nacid como parte de un plan regional de desarrollo y su
meta inicial consistié en contribuir -al desarrollo integral de una cuenca
hidrogréfica. 11/ El proyecto Salto Grande, por su parte, surgid con objetivos
mds llmltados, pero se incorporaron posteriormente conceptos més completos de
desarrollo econdmico de la "zona de influencia del proyecto" y con ello mejord
tambin su alcance en cuanto a manejo ambiental. Hldrologlcamente el drea de
influencia sdlo incluye -un tramo del rio Uruguay el que, a su vez, forma parte de
la Cuenca del Plata.

El proyecto Tinajones fue mis restrlngldo en cuanto a sus ob]etlvos los que
se limitaron inicialmente al sector agricola. La genaracidn de energia eléctrica
fue planificada igualmente al comienzo; sin embargo, no fue ejecutada entonces y
sélo se ha iniciado recientemente. bajo la- responsabllldad de otro sector,

Con excepcidn del proyecto de. Salto Grande, ninguno de los casos analizados
asocia especiflcamente los objetivos de "gestidn ambiental con fines de desarrollo"
con los objetivos de aprovechamiento de los.recursos hidricos con fines de
desarrollo. En otras palabras, consideran como dos cosas separables lo gue llaman
el "proyecto de aprovechamiento de recursos hidricos” de lo. que denominan "los
efectos ambientales o consideraciones ambientales" del proyecto.

HistOricamente, seglin este enfoque, una vez que los encargados de los proyectos
planificaban las que con31deraban actividades .del proyecto propiamente tal (casi
siempre la obra hidr&ulica), hacfan una mencidn, o resefia de los efectos de esas
actividades "en el medio ambiente" 12/ sin necesariamente integrar ambos aspectos
ni considerar el control de los efectos como responsabllldad de su gestidn. Si
otra entidad se preocupaba de dichos efectos, ya fuera en forma coordinada o no
coordinada con la jefatura del proyecto, entonces se consideraba que se tenian
"consideraciones ambientales™ .0 se "manejaba el medio amblente"

11/ En el estudio«delcaso Tinajones no se sefiala si el proyecto estd enmar-
cado o no dentro de un plan de desarrollo'reglonal o si existen mecanismos de
coordinacidn en este sentido; sin embargo, se sabe que existe un organismo regional
de desarrollo con funciones precisas al respecto.

12/ Instituto Nacional de los Recursos Renovables y del.Ambiente (INDERENA),
“"Compilacién Resumida de Mé&todos para la Evaluacidn del Impacto Ambiental'', Bogota,
Colombia, noviembre de 1981.

/Es muy



Es muy interesante observar, sin embargo, que a medida que se fueron encon-
trando las soluciones a muchos de los llamados "impactos ambientales™, estos
"impactos" ya no fueron considerados como tales y dejaron también de ser "externali-
dades" del proyecto y pasaron a formar parte de sus actividades regulares.

El caso mis conocido es el de la salinizacidn de tierras a causa del riego
después de haberse construido un sistema de irrigaciédn. Usualmente las actividades
vara solucionar este efecto negativo no formaban parte de las actividades regulares
del proyecto de aprovechamiento de los recursos hidricos, dado que se consideraba
que era un problema externo a la gestidén del proyecto. Las razones esenciales de
ello eran el desconocimiento de la magnitud real del problema y la falta de conoci-
miento para solucionarlo. Sin embargo, en estos momentos, conocida ya la importanci:
del problema de salinizacidn de las tierras y las formas .de solucionarlo, lo que fue
mn efecto negativo en el medio ambiente, externo al proyecto, pasd a ser una activi-
dad positiva e interna del proyectc, denominada drenaje vy recuperacidn de tierras.

Dicho de otra manera, a medida que se ha ido aprendiendo a superar favorable-
mente los llamados "impactos ambientales", esto es, a medida que se ha ido descu-
briendo la importancia social, econdmica y fisica que tiene esta solucidn para
alcanzar los objetivos de un proyecto, estos 'impactos" han dejado de ser externos
a los proyectos de aprovechamlento de los recursos hidmcos y han pasado a formar
parte de las metas de accidn del mismo.

Este tipo de experiencia refuerza la afirmacidn de que un proyecto de aprove-~
chamiento de los recursos hidricos es una expresidn concreta de gestidn ambiental.
El hecho de que no se sepa como manejar determinada alteracidn del medio, causada
por ejemplo por algunas obras, no significa ni justifica que ésta sea o se la
considere una externalidad o "reszduo negativo' de un proyecto y que sélo entonces
el tratamiento de esa externalidad se denomine gestidn ambiental.

Al respecto es necesario hacer énfasis en el papel condicionante que los
Proyectos de aprovechamiento de los recursos hidricos han ejercido en muchas zonas
de América Latina para el desarrollo de determinada regién. Muchos proyectos de
este tipo han sido condicidn previa para el desarrollo socioecondmico de determlnados
lugares, sobre todo en las zonas &ridas y semidridas. 13/

La falta de planes regionales integrales estructurados previamente a la
ejecucidn de un proyecto de aprovechamiento de recursos hidricos, ha causado muchos
. problemas, al alterarse o aumentarse posteriormente las demandas de agua en calidad,
cantidad, tiempo y lugares de consumo, necesidades que no estuvieron preestablecidas.
En descargo de los proyectos de aprovechamiento de recursos hidricos que

nacieron sin pertenecer a un plan regional de desarrollo, hay que recordar que

muchos fueron concebidos en &pocas en que esa orientacidn en la planificaci®n no

era comin. Adem3s, los proyectos de este tipo respondieron a percepciones o demandas
muy concretas de control de inundaciones, regularizacidn de riego, navegacidn u

otras formas de control o utilizacidn del agua, demandas éstas que no tenian mas
objetivo que el de solucionar problemas de carécter inmediato y no a futuro. Es
tarea actual y perlodlca, por lo tanto, actualizar los planes de aprovechamiento de
las aguas para que sean aplicados coherentemente con los planes de desarrollo
regional.

- 13/ Universidad del Pacifico, "Estudio sobre las perspectivas y alcances del
Proyecto Majes-Siguas", Centro de Investigaciones, Lima, Perli, febrero de 1980.

/2. Analisis
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2. Andlisis del &mbito geosocioecondmico de los proyectos

El 8rea de influencia fisica de los proyectos de aprovechamiento de las aguas flu-
viales, por su naturaleza, puede abarcar la totalidad de la superficie de una o
mas cuencas hidrograficas de donde se obtiene el recurso hidrico, asi como la tota-
lidad de las zonas en las que se va a utilizar o evacuar el agua. En la practica,
por razones de demarcacién politica, administrativa o institucional, esta &rea de
influencia puede estar confinada a tramos de wn vio y sus alrededores, a valles, a
intercuencas, a las partes bajas o a las partes altas de la cuenca, y en general a
espacios geogrdficos que no coinciden con limites hidroldgicos. Estas &dreas -vienen
a ser las &reas de influencia operativa del proyecto y no su &rea de influencia
fisica. Io ideal es que ambas superficies coincidan.

Los tres estudios de casos permiten hacer algunas comparaciones:

a) El proyecto de desarrollo del valle del rio San Francisco considera el
desarrollo de la totalidad de la cuenca que forma este valle, la que cubre mis de
640 000 km2. (Véase el grafico 3.) El proyecto estd dividido en varias &reas ope-
rativas o &reas-programa que apuntan al aprovechamiento de tramos de rio y de zonas
potencialmente regables que, consideradas independientemente, constituyen proyectos
de aprovechamiento hidriulico de gran envergadura, dada la magnitud de la cuenca.

b) El proyecto de Salto Grande comprende especificamente el aprovechamiento
de un tramo del rio Uruguay y su &rea de influencia operativa. (V8ase el gr&fico 4.)
El proyecto forma parte del desarrollo de la cuenca del mencionado rio, la que tiene
una superficie de 380 000 km2.

c) El &rea de influencia fisica del proyecto Tinajones (véase el gréafico 5)
abarca la totalidad de la cuenca del rio Chancay~-Lambayeque, cuenca del Pacifico
peruano, relativamente muy pequefia en comparacidn a las anteriores (6 125 km2), asi
como las partes altas de cuencas vecinas de la vertiente del Atléntico, de las que
se capta agua actualmente y se’ espera captar m3s en el futuro medianté sistemas de
transvase. El &rea operativa del proyecto se centraliza en la regulacidn del riego
y drenaje de un valle de la costa del PerQ, asi como en la ampliacidn de las &reas
regadas para la incorporacibn de zonas aledafias al valle.

El caso del valle del rio San Francisco demuestra que el &rea de influencia
fisica de un gran proyecto de aprovechamiento hidriulico puede englobar varias &reas
de influencias de cardcter operativo. Asi cada una de estas &reas operativas puede
constituir &reas de proyectos independientes desde el punto de vista administrativo,
pero no desde el punto de vista hidrogrifico. Ello implica la necesidad de facilitar
los mecanismos de coordinacién necesarios entre dichos proyectos ~independientes
administrativamente pero dependientes hidrogréficamente~ ya sea que pertenezcan a
uwn mismo sector econdmico de desarrollo o a diferentes sectores.

Para lograr un desarrollo ambiental integrado es vital la seleccidn adecuada
de los limites de las &reas de influencia fisica y de influencia operativa de un
proyecto, asi como de los mecanismos necesarios para la coordinacidn de actividades
entre las entidades que realizan acciones dentro del drea fisica de influencia. ILa
falta de una consideracidn adecuada de este aspecto puede causar serios problemas
técnicos, sociales y econdmicos. Los problemas técnicos mds frecuentes son, por
ejemplo, la contaminacidn del agua por efectos perjudiciales de un proyecto sobre
el otro, la colmatacidn de reservorios por erosidn en las partes altas de las cuencas
de donde capta el agua o la imposibilidad de abastecer la demanda simultdnea de
agua para varios usos. Otros efectos repercuten directamente en la poblacidn cuando,
por ejemplo, se beneficia con inversiones v facilidades sdlo a los habitantes de
las partes bajas o valles de una cuenca, y se ignoran a los habitantes de las partes

/Gréafico 3
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altas de la misma cuenca, o se benefician con créditos y asistencia técnica fnica-
mente a los sectores bajo riego eximidndose de estos beneficios y asistencia a
habitantes de sectores de secano o de otros sectores afectados con problemas de
salinidad y mal drenaje ubicados fuera del 4rea considerada "del proyecto'.

Los problemas econdmicos surgen al no asignarse suficientes fondos presupues-
tarios para el cumplimiento de las acciones del proyecto en toda el &rea de su
influencia fisica. Un caso comin, por ejemplo, es la falta de fondos para reforestar
una cuenca en la cual se planea construir una represa, o la falta de fondos para
operar adecuadamente los sistemas hidriulicos construidos, por ineficiencia, por
ejemplo, de los sistemas de cobro de reinversidn de tarifas de agua.

3. Andlisis de aspectos técnicos

La ejecucidn de las principales actividades requeridas para el desarrollo integral
de un proyecto de aprovechamiento de recursos hidricos requiere usualmente la
ejecucidn de varias etapas que puedan resumirse en tres principales: etapa previa,
etapa intermedia y etapa operativa (véase el gr&fico 6).

Si los proyectos tienen por objetivo beneficiar varios sectores simultdnea-
mente, lo que es usual en proyectos de aprovechamiento de recursos hidricos, los
ejecutores de estas etapas deben tomar en consideracidn las necesidades de cada
sector desde un inicio.

En la practica, sin embargo, por razones muchas veces de control administra-
tivo y financiero, es usual que la responsabilidad de la conduccidén de un proyecto
con fines multisectoriales caiga en uno solo de los sectores, por ejemplo, el de
energia o el de agricultura. Ello puede causar a corto o largo plazo serios proble-
mas técnicos sobre todo por la dificultad de insertar a posteriori, dentro del disefio
de una obra, por ejemplo, los requerimientos de un sector que no fuera inicialmente
tomado en cuenta.

Este problema se observa que es mds agudo en la etapa operativa de los
proyectos sobre todo si hay competencia por demandas simultdneas de agua para dife-
rentes usos que no fueron previamente detectados o cuando hay conflictos naturales
como sequias, inundaciones y otros fendmenos naturales que causan dafios comunes a
todos los sectores. En estas situaciones si no hay wna clara asignacién y delimi-
tacidn previa de autoridad y responsabilidad en la operacidn de los sistemas ningin
sector desea o puede responsabilizarse del control de dichos problemas, limitandose
a lo sumo a seflalarlos pero sin tomar acciones prdcticas para solucionarlos por
considerarlos fuera de su competencia. Se ha observado, ademds, que cuando hay
problemas, por ejemplo, de erosidn en las partes altas de una cuenca, ningln sector
en particular, que usa el agua captada por esa cuenca, desea asumir responsabili~
dades para el control del fendmeno. Por este motivo es indispensable que cada
proyecto sectorial no s8lo asuma la responsabilidad de conducir todas las etapas de
su proyecto sino que, ademis, tenga presente que debe controlar los efectos posi-
tivos o negativos que ocasionan sus acciones en otros sectores. Este control, por
consecuencia, requiere que se defina o se cree un sistema de coordinacidn encargado
de prever y hacer un seguimiento de los efectos que tiene cada accidn en el medio
ambiente a ser desarrollado y que no deje de lado, sobre todo, el control de los
efectos negativos que cada sector pudiera ocasionar en el medio ambiente, generando
asi mayores opciones para el bienestar de la poblacidn actual y futura que habita
el &rea de influencia fisica y operativa de los proyectos.

/Gréfico 6
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La necesidad de una buena coordinacién es particularmente importante cuando la
jefatura de un proyecto carece de suficiente autonomia o cobertura multisectorial
‘para poder ejecutar las actividades necesarias con sus propios recursos.

A la luz de estos puntos se analizan brevemente los tres estudios de casos
para conocer las actividades técnicas que fueron consideradas y la forma en que fue
planificada su.ejecucidn. » L g L

a) El estudio del valle del rio San Francisco ha sido estructurado dentro del
contexto de un plan de desarrollo integral de cuencas, basado en la.ejecucidn de
varios proyectos importantes de aprovechamiento hidrulico. Las principales etapas
técnicas de su desarrollo fueron las siguientes: S

‘1) una etapa inicial de estudios bisicos y de planificacién global para el
desarrollo de una cuenca y en especial de regulacidn de un rio;

ii) una etapa de identificacién de &reas prioritarias o &reas-programa. Estas
dreas-programa constituyen las 3reas operativas de proyectos mis importantes de
aprovechamiento de recursos naturales, en especial de recursos hidricos;

iii) una etapa de ejecucidn de obras hidr&ulicas principales .de regulacidn
fluvial, aprovechamiento hidroenergético y de riego y drenaje, asi como de otras
obras principalmente de tipo vial y urbano,-y S
iv) una etapa, en marcha, destinada a formular un nuevo plan maestro para
el desarrollo .integral de la cuenca.. ‘

b) El proyecto Salto Grande tiene wna concepcidn integral del desarrollo de
una obra de regulacidn fluvial y su &rea de influencia operativa. Puede ser consi-
derado como un modelo muy completo para el presente trabajo. La evolucidn del
proyecto se desarrolld a lo largo.de las siguientes etapas:

1) una etapa dirigida a la planificacidn y construccién de las obras

aidrdulicas principales y a ciertas acciones complementarias cirveunscritas a esta.
obra, y ' :

ii) una etapa dirigida a la operacidn y mantenimiento de los sistemas
construidos y al desarrollo ambiental y regional de la denominada &rea de influencia
del proyecto (actividad que suele ser poco usual en proyectos similares).

-¢) El estudio de caso de Tinajones estd orientado al anilisis de la evolucidn
de un proyecto esencialmente de irrigacidn tanto en su etapa constructiva como
operativa. Las etapas técnicas mis significativas en su evolucidn fueron:

i) la evaluacidn de los recursos, estudios bisicos y la formulacién del
broyecto. En esta etapa las mayores consideraciones técnicas fueron dirigidas a la
parte baja de 1la 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 transvasa el agua s8lo fueron consideradas como zonas de cap-
tacidn de este recurso. - En esta etapa se incluyeron también consideraciones para
la creacién de una central hidroeléctrica en la parte intermedia de la cuenca del
rio Chancay-Lambayeque; : : o

ii) la construccién de las obras principales: tfnel de transvase, toma y
presa de almacenamiento y canales y drenes principales. Esta etapa sigue en
ejecucitn y serd concluida una vez que se amplien las obras de transvase de agua
de las cuencas aledafias, vertientes del Atlintico y se termine la construccidn de
canales y drenes en el valle costero; ) :

iii) la operacién, mantenimiento y reparacidn de los sistemas hidraulicos
construidos. Esta etapa, de car@cter periddico, se considera crucial para el
éxito del proyecto y actualmente es el origen de las mayores dificultades para
alcanzar las metas fijadas por el mismo, y
/iv) el



- 24 -

iv) el ordenamiento, manejo, proteccidn y recuperacidn de recursos naturales
a nivel del valle costero bajo riego y de las cuencas altas de captacidn. Esta
etapa actualmente se encuentra en ejecucién a nivel del valle, especialmente en
riego, drenaje y recuperacidn de tierras, pero no se aprecian acciones significativa:
a nivel de las cuencas altas donde hay activos procesos de erosidén y de migracidn
poblacional.

Comparando los tres proyectos, pueden formularse algunas observaciones:

a) Los tres proyectos en general toman como marco cde referencia el aprovecha-
miento de los recursos hidricos a nivel de una cuenca. No se puede especificar,
sin embargo, si consideran este aprovechamiento en su integridad o se limitan a
tratar sdlo ciertos sectores prioritarios.

b) No se describe en forma explicita el tipo de vinculaciones que tienen los
pProyectos de aprovechamiento de recursos hidricos con los planes de desarrollo
regional, si es que aquellos existen. Se supone, sin embargo, que los proyectos
estudiados forman parte o estdn considerados como parte de esos planes de desarrollo.

c) A excepcidn del proyecto binacional de Salto Grande, no figura en ninguno
de los estudios de casos un programa (vEase el cuadro 3) en que se precisen las
actividades técnicas planificadas para ejecutar un manejo ambiental integral ni las
entidades que est&n encargedas de su coordinacidn. y/o ejecucidn.

d) Las actividades té€cnicas que figuran como parte de los proyectos tienen en
general una buena cobertura, que incluye ~ademd@s de la construccidn de las cbras
principales- una descripcidn de las actividades previas a &stas, como deforestacidn
del &rea de inundacidn, y posteriores, como drenaje y recuperacidn de tierras,
manejo icticola, control de enfermedades acuvdticas y otras.

e) A pesar de las consideraciones anteriores, no siempre se indica si se han
considerado actividades de manejo de las cuencas de captacidn, control de erosidn,
transporte de sedimentos y otros aspectos vinculados al manejo de la fauna y la
flora o a la seleccidn de zonas de reserva natural.

4. Analisis de los aspectos administrativos

Es evidente que el éxito de la gestidn de un proyecto de aprovechamiento hidréulico
de envergadura, como lo indican los estudios previos de CEPAL/PNUMA y los analisis
de casos, radica en dos aspectos fundamentales:

a) Una adecuada planificacidn integral de las actividades necesarias para el
cumplimiento de los objetivos del proyecto, conceptualizada coherentemente dentro
de un marco general de desarrollo regional, que permita mejorar las condiciones de
vida de los habitantes que han de ser beneficiados con las acciones.

b) Un sistema de organizacidn administrativa apropiada para coordinar, ejecuta:
y hacer el seguimiento de las acciones previamente planificadas, asi como de todas
aquellas que surjan como necesidades durante la evolucidn del proyecto.

En la prédctica, pocas veces se alcanza a satisfacer las dos condiciones en
forma Sptima, debido a muchos factores. Asi, es posible disponer de planes muy bien
estructurados pero muy poca capacidad operativa para ejecutarlos y, viceversa,
puede contarse con una buena capacidad de ejecu01on pero con una carencia de buenos
planes integrales de accidn.

/Cuadro 3
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Cuadro 3

ACCIONES DESTINADAS AL CUMPLIMIBNTO DE LOS OBJETIVOS DEL PROYECTO
'DE SALTO GRANDE *

Agua

- Normas de calidad de las dguas
‘ o - Plantas de tratamiento de las aguas
Fines domésticos y . } © = Control de ‘planorbideos y otros agentes

sanitarios o ' ' agresores A
C ' "~ Control de la eutroflzac1on y
’ contam1nac1on
- Deforestacidn -
- Consolidacién de riberas y fondos
Navegacién ' - Diversificacidn y aumento producc1on
' ‘ ' agricola '

- Turismo y deporte

_ - Deforestacidn
Produccidn de energia ° ' - Forestacidn de las margenes
- Normas de calidad de las aguas

- Determinacidn de cultivos aptos para
‘ ~ riego
Riego . , ' . - Determinacidn de dreas factlbles de
' o ‘ - utilizar riego
'~ Promocidn del riego

 f'Deforestac1on '
- Normas .de calidad de las aguas

Conservacidn riqueza . .. : .
qu - Acuacultura intensiva y extensiva

icticola - Fomento de la explotacidn de la pesca
- Escala de peces
- Turismo
- Electroindustrias
- Agroindustrias
Desarrollo regional - Ordenamiento del territorio -

'~ Conservacidn de suelos .
- Acuacultura intensiva y extensiva
"~ Promocidn de inversiones

/En los
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En los casos estudiados existe un contraste interesante entre los niveles de
autonomia y etapas que componen la gestidn de los proyectos Tinajones y Salto Grande.
En el caso de Tinajones, al igual que en otros proyectos similares en el Perd,
usualmente las fases de formulacidn del proyecto y de ejecucidn de las grandes obras
hidr8ulicas dependen de una jefatura especial, en tanto que las fases de operacidn y
mantenimiento de los sistemas construidos dependen de la Jefatura del Distrito de
Riego dentro del cual se construyeron las obras. La jefatura especial goza de una
relativa autonomia, segin la envergadura del proyecto, a pesar de que ambas jefa-
turas dependen del sector Agricultura, tanto desde el punto de vista t8cnico como
administrativo. . La Jefatura del Distrito de Riego depende administrativamente de wna
regidn agrarialocal,y técnicamente de una direccién general normativa de nivel
nacional. Las autonomias de estas jefaturas son muy relativas y fluctfian ficilmente
con los cambios politicos en los organismos nacionales y los organismos regionales.

En el estudio de este caso se expone que lo que mds entorpece el avance del
proyecto es la dificultad de transicidn entre la fase constructiva y la fase opera-
tiva, en especial debido a la escasez de recursos de que usualmente se dispone para
esta segunda fase, asf como a los cambios frecuentes en las atribuciones de ambas
jefaturas. Por ello, los propios encargados de estas dos fases han formulado medidas
correctivas para superar estos inconvenientes y sobre todo para dotar a la jefatura
de la fase operativa con recursos suficientes para el adecuado cumplimiento de sus
funciones, mediante la cobranza de tarifas de agua. Se proyecta invertir parte de
este cobro en el manejo y conservacién del agua y el suelo a nivel de toda la cuenca
que abastece de agua al proyecto, lo que constituirfia, si se cumple con esta meta,
una base importante para ejecutar iniciativas de manejo ambiental a largo plazo en
el area de influencia del proyecto y un modelo de autofinanciamiento para América
Latina.

En contraste con lo anterior, en el caso de Salto Grande, la Comisidn Técnica
Mixta (CTM), como entidad binacional encargada del proyecto, 31empre tuvo plena
autoridad para desarrollar las actividades relacionadas con el mismo. Dentro de la
organizacién institucional de la CTM se cred la Gerencia de Salud, Ecologia y
Desarrollo Regional para que se encargara de todos los que ellos denominaron "aspec-
tos ambientales' del proyecto que comprendia desde el control de la salud de los
obreros hasta el control de los efectos del proyecto en la regifn adyacente.

' La denominada "consideracidn ambiental” en el proyecto Salto Grande en sus
etapas de prefactibilidad, factibilidad, formulacidn y ejecucidn de las obras y
usufructo de las mismas, fue realizada con creciente profundidad y con un aporte de.
recursos cada vez mayor.

De ese modo, durante la etapa de ejecucidn de las obras, se protegid la calidad
de las aguas, se controlaron los efluentes y se vigild el mantenimiento de la vege-
tacidn arbérea y de la fauna de vertebrados autdctonos. Al propio tiempo, se practicd
el control de agentes nocivos del medio socbre todo de vectores de enfermedades y se
fueron ejecutando las infraestructuras de saneamiento ba51co, incluida 1la ellmlnac1on
normalizada de residuos industriales.

Ademads de esas exigencias contractuales para mantener condiciones &ptimas del
medio, la CTM encard otras actividades, como la deforestacidn o eliminacidn de la
vegetacidn y sus residuos del 8rea correspondiente al lecho del lago artificial,
como medio racional de evitar la eutroficacidn del mismo y facilitar la navegacidn
deportiva y la pesca. Se rescataron y reubicaron miltiples especimenes de la fauna
amenazados por las perturbaciones de sus biotopos y se efectuaron relocalizaciones de

osamentas humanas.
Se dictd
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Se dictd una legislacidn especifica para las nuevas condiciones del ecosistema
que contemplaba la forestacidn ulterior de las margenes del lago destinadas a afir-
marlas y procurar una renovacidn vegetal; la construccidén de muelles y amarraderos
necesarios para tener acceso al lago, y las previsiones para radicaciones y distri-
bucidn del espacio y para el uso de sus componentes.

Como es comprensible, en la etapa actual del proyecto Salto Grande, en que se
ha concretado la constitucidn del lago, la produccidn hidroel8ctrica de las turbinas
y las posibilidades creadas para explotacidn mis tecnificadas del suelo, la partici-
pacidn de la poblacidn es muy importante y debe tener una gran resonancia.

Las "'consideraciones ambientales™ en la actualidad estén dirigidas a asegurar
los logros y objetivos alcanzados y fortalecer el sistema dispuesto para el control
de los cambios y de evolucidn de los ecosistemas, es decir, afirmar y consolidar las
poblaciones humanas localizadas en la regidn, tanto en sus aspectos sociales como
econdmicos garantizando un ptimo usufructo de las acciones realizadas inicialmente
con el proyecto sin perder opciones para mejorarlas.

La evaluacion de las medidas y los planes que para ello se elaboren o se
lleven a cabo son tambi&n objeto de atencidn. Por lo tanto, el programa de control
sistemdtico del medio y la vigilancia establecida para detectar cualquier situacidn
adversa y para probar la bondad de las normas aplicadas a aquél, debe ser una preo-
cupacion permanente y a largo plazo.

En conclusidn y sin pretender ser exhaustlvos, cabe mencionar algunas de las
situaciones que originan problemas:

i) formulacidn de planes demasiado sectorlallzados que no se relacionan en
forma coherente con los planes de otros sectores o con los planes de desarrollo
regional o nacional;

ii) asignacidn ‘de funciones demasiado limitadas a los organismos ejecutores
del proyecto. Estas limitaciones pueden referirse a la autonomia administrativa o
financiera, al poder de coordinacidn con otros organismos, o a la autoridad o los
mecanismos existentes para presionar sobre otros sectores con el fin de que ejecuten
las tareas que son de su responsabilidad;

iii) cambios demasiado frecuentes de organizacién y de las autoridades respon-
sables de las diferentes etapas o acciones del proyecto, los que dificultan mantener
su continuidad;

iv) falta de clarificacién en la delimitacidn de funciones y responsabilidades
de los diferentes organismos encargados del desarrollo de la zona del proyecto, lo
que origina conflictos entre. los organismos sectoriales y multisectoriales y/o
nacionales y reglonaleS'

v) excesiva diferencia de condiciones de trabajo, salarios, autonomla, apoyo
financiero y otros, entre los diferentes organismos responsables de la ejecucidn de
las diferentes etapas del proyecto, lo que crea conflictos entre el perscnal y
problemas de equipamiento, burocratizacidn y otros; .

vi) abandono o falta de seguimiento de las actividades de control y super-
visidén de largo plazo que deban ejecutarse para alcanzar las metas del proyecto,
como por ejemplo, las actividades de drenaje, recuperacidn de tierras, control.de
erosidn, reforestacidn, control de contaminacidn y otras. A veces estos controles
y seguimientos existen pero son subutilizados. -

Para subsanar estos problemas se recurre a soluciones de emergencia, parte de
las cuales s8lo tienen un efecto parcial si no se conciben adecuadamente desde su
inicio. Entre estas soluciones, se pueden sefialar las siguientes:

/1) elaboracién
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i) elaboracidn de planes de "desarrollo regional” o de "desarrollo integral
de cuencas", después de haberse elaborado un proyecto especifico de aprovecham:.ento
hldréullco,

"ii) creacidn de "comisiones espec1ales de coord1nac1on", con diferentes grados
de permanencia, autonomfa y poder de e3ecuc1on o de mando, para tratar de guiar o
planificar las actividades de diferentes organismos en el &rea de influencia;

iii) creacién de grupos de trabajo de ‘emergencia, usualmente para resolver
conflictos coyunturales no previstos y cuya solucidn es urgente, tales como proble-
mas de contannnacaon, sequlas, “inundaciones o reparaclon de obras pr1nc1pales,

iv) cambios en las jefaturas y organlzaclones que hacen que se concentren o
dispersen funciones y dependencias o se les asignen mayores o menores recursos y
responsabilidades. (Estos cambios, que se siuceden constantemente, hacen esperar a
sus prop1c1adores que surja una solucidn a los problemas, pero dado que’ suele no
evaluarse adecuadamente lo posmtlvo de las soluciones ex1stentes se pierde su efecto
correctivo);

v) contratacidn de empresas o t&cnicos extranjeros de muy alto nivel y a wn
elevado costo. Esto ha dado resultado sdlo cuando las’ atribuciones y las activi-
dades requerian una espec1a11dad no disponible en el pais. En otros casos hubiera
bastado bagar un mejor salario o que se escuchara a los tecnlcos del propio proyecto
antes de traer otros desde fuera;

vi) solicitudes de asistencia técnica a organismos espec1a11zados nacionales
o internacionales e intercambios de conocimientos mediante mecanismos de cooperaclon
horizontal entre palses. Esta modalidad ha resultado en varios casos ser mas
viable y mds econdmica. que la alternativa anterior para soluc1onar problemas
concretos.

Todas estas observaciones permiten deducir que en el aspecto organlzatlvo,
cuatro variables prlnclpales condicionan la eficiencia de la gestidn de los grandes
proyectos, concebldos como una expre51on del manejo amblental con flnes de
desarrollo: ’

a) El grado y nivel relativo de autonomia admlnlstratlva y flnanc1era de la
jefatura de los proyectos y su poder de coordinacidn con otros organismos que se
relacionan con el proyecto.

b) El1 &rea de influencia fisica y operativa que se asigna como responsabllldac
de la jefatura.

c) La cantidad de’ acc1ones técnicas que deba"eje¢utar o coordinar la jefatura
del proyecto.

d) E1 grado relatlvo de continuidad de la responsabllldad de la jefatura para
ejecutar las diferentes etapas técnicas de un proyecto (estudlos, obras y operacxon)
y su relativa estabilidad.

Si se combinan estas cuatro variables principales se puede hacer un ana11s1s
comparativo preliminar entre las gerencias de proyectos de envergadura.

Asi, un proyecto que tiene total autonomia administrativa y financiera, que
tiene responsabllldades t8cnicas multisectoriales sobre toda el drea de influencia
operatlva y fisica er que estd enmarcado, y que ademas debe encargarse de todas las
fases técnicas del mismo, seria un proyecto con el mas alto nivel de responsabilidad
de gestidn ambiental.

_ Por el contrario, un proyecto cuya relatlva autonomia administrativa es casi
nulé, que sdlo abarca un pequefio &mbito territorial o parte de una cuenca, y que
ejecuta sdlo una accibn sectorial especifica, serfa wmn proyecto con el menor nlvel

de responsabllldad sobre la gestidn ambiental.
. . v /En la
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En la préctica suelen ocurrir situaciones intermedias, dependiendo de la enver-
gadura fisica del proyecto, la magnitud de las inversiones, ‘la 1mportan01a politlca
de las acciones y regidn beneficiada, la modalidad operatlva de los organismos
plblicos, las fuentes de financiamiento, la modalidad de ejecucidn, el grado de
regionalizacidn del pais, los tipos de legislacidn imperante y otros factores. El
andlisis y clasificacidn de los proyectos importantes de aprovechamiento de los
recursos hidricos en funcidn de estas variables podria suministrar informacidn muy
valiosa sobre su organizacidn y las formas en que se podrian abordar en América
Latina los aspectos de gestidn arbiental. Ademis, permitiria abrir una red de
cooperacidn interinstitucional entre los encargados de conducir dichas acciones.

Actualmente se piensa que es mis importante reforzar los conocimientos sobre
la gestidn de los proyectos que sobre la propia formulacidn y evaluacidn de éstos,
dado que sobre este {iltimo campo existen abundantes publicaciones. Por el contrario,
se ha encontrado relativamente poca informacidn sobre la manera de conducir las
etapas ejecutivas y operativas de proyectos integrales de aprovechamiento de los
recursos hidricos, en especial sobre aquellos que incluyen mayores consideraciones
amblentales.

5. Conclusiones y recomendaciones

Teniendo como referencia tanto el andlisis de los estudios de casos como las opi-
niones obtenidas en el seminario »14/ durante el cual se debatid ampliamente el tema
de la gestidn ambiental y los grandes proyectos de aprovechamiento de recursos
hidricos, se ha arribado a las siguientes conclusiones y recomendaciones:

a) Los grandes proyectos de aprovechamiento de recursos hidricos, en especial
las obras asociadas a dichos proyectos, son efectivamente una de las opciones
concretas que tiene el hombre para manejar el medio ambiente con fines de desarrollo.
Se enfatiza asimismo la conveniencia de que los andlisis sobre gestidn ambiental se
orienten a responder a la pregunta sobre icémo manejar el medio ambiente para
alcanzar el desarrollo? a fin de obtener respuestas que ayuden a los encargados de
dicha gestidn.

b) E1 hecho de que se 1ncorporen adecuadamente las denominadas “'consideraciones
ambientales® dentro del proceso de decisiones ejecutivas de un proyecto no 31gn1f1ca
plantear limltes restricciones o mayores costos para el desarrollo econdmico, sino,
por el contrario, alcanzar las metas del desarrollo de modo mds eficiente.

c) Debe mantenerse siempre una estrecha correlacidn entre los planes de
desarrollo nacional o regional y los proyectos de aprovechamiento hidrdulico, lo
que debe efectuarse tanto durante las etapas de formulacidn y de ejecucidn de dichos
planes. Han sido frecuentes,.sin embargo, y ain lo son, los casos en que planes y
proyectos de aprovechamiento de recursos hidricos no han pertenecido o no fueron
vinculados oportunamente a los planes de desarrollo.

d) La denominada "dimensidn ambiental’, asimismo, suele ser mal comprendida
o analizada de manera inadecuada, en la formulacidn y ejecucidn de los planes
regionales como en los planes de aprovechamiento de los recursos hidricos. Asi, es

4/ CEPAL, Iﬁforme_del seminario regional sobre gestidn ambiental y grandes
obras hidrdulicas de Concordia, Argentina (E/CEPAL/L.262), Santiago, Chile,
febrero de 1982.

/comin observar,
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comlin observar, que se tratan separadamente, ciertas acciones llamadas de "manejo
ambiental" de otras denominadas ‘'de ejecucidn del proyecto”. Esto es notorio en la
construccidn misma de una obra hidriulica, siendo que &sta evidentemente es parte

de una gestidn ambiental y por lo tanto es incorrecto considerarla en forma separada
de las demis acciones.

e) En relacidén a la delimitacién del &mbito de influencia de la gerencia de un
proyecto, se hace hincapié en que &ste deberia abarcar por lo menos la superficie
total de captacién de una cuenca, o de un sistema de cuencas, incluidas también
aquellas &reas hacia donde se evacuan las aguas, sean &stas superficiales o sub-
terréneas. Esto es partlcularmente importante para poder conducir adecuadamente
las fases de operacidn y mantenimiento de los sistemas de 1nfraestructura hldraullca,
asi como las de manejo y conservacidn de los recursos hidricos en general. Se
subraya el hecho de que si se subdivide es ta &rea geohldrograflca en ireas menores,.
de caracter operativo (o sea, delimitadas por razones politicas o admlnlstratlvas),
es preciso crear ‘mecanismos necesarios de cooperacidn y coordinacidn entre las
diferentes gerencias de los proyectos que se llevan a cabo en las &reas mencionadas.

f) Es de importancia fundamental identificar las cadenas de efectos (en el
sentido ecoldgico y productivo) que se originan como consecuencia de la ejecucidn de
un gran proyecto de aprovechamiento de recursos hidricos. Esta tarea es necesaria
para tener &xito en el manejo ambiental de una regidn.

g) La identificacidn de las cadenas de efectos y de sus elementos es una tarea
permanente que por su complejidad requiere que sea efectuada, sobre todo al inicio
de un proyecto, por un equipo competente. Dado el dinamismo de esta tarea, es
necesario efectuar una labor de vigilancia constante del medio asi como tener la
p031b111dad real de tomar oportunamente las medidas que se consideren necesarias para

manejar’ el medio o, dicho de otro modo, controlar tecnlcamente las cadenas de
efectos. La labor de vigilancia requiere, a su vez, que se prec1se prev1amente un
conjunto adecuado de indicadores que permitan cuantificar las variaciones que
ocurren en el medio como resultado de las acciones ejecutadas. En resumen, la
identificacidn y separacidn de las cadenas de efectos en sectores operativos, desde
los puntos dé vista técnico y administrativo, asi como la labor de seguimiento del
efecto de las acciones ejecutadas por el hombre sobre el medio ambiente, son los dos
instrumentos bisicos para la gerencia de cualquier proyecto de gestidn ambiental
-como los de aprovechamiento de recursos hidricos- puesto que con estas bases se
identifican claramente las actividades técnicas que deben ejecutar tanto la jefatura
del proyecto como las otras entidades que tienen’ responsabllldades dentro de su &mbito
geogrdfico de influencia.

h) Con relacidn a los problemas institucionales, se observa que &stos estén
vinculados a la propia estructura organizativa de la gerencia del proyecto y a las
estructuras gerenciales de las demds instituciones que deben o pueden participar en
las actividades técnicas de gestidn de manejo ambiental dentro del &rea de influencia
del proyecto. Por otro lado, la gerencia del proyecto debe tener capacidad para
identifidar los grandes grupos de acciones que‘deben ejecutarse dentro del &rea del
proyecto. Una vez que se determinan estas acciones la gerencia debe diferenciar
cudles puede realizar directamente y cudles deben ser ejecutadas por otros organis-
mos. Para ello es necesario que la gerencia guie y facilite esta participacidn
~incluso mediante financiamiento. especifico~ a los otros organismos para que lleven
a cabo acciones técnicas o de manejo ambiental .dentro del &mbito de influencia del -
proyecto. Esto requiere crear un sistema de cooperacidn eficaz y fitil entre la .
mencionada gerencia, directamente encargada del proyecto, y dichos organismos. La
experiencia indiéa que esta cooperacidn es altamente rentable tanto desde el punto de
vista técnico como econdmico para los fines del proyecto. /i) La



i) La gestidn ambiental viene a ser la direccidn de la ejecucidn de las activi-
dades técnicas y administrativas del proyecto. Los resultados de la gestidn deben
ser evaluados adecuadamente para facilitar su mejoramiento. La forma de evaluar la
gestidn ambiental materializada temporalmente con la ejecucidn de un proyecto es
utilizar indicadores de cobertura espaclal técnica y social, asi como evaluar cdmo
y cudndo han sido ejecutadas las acciones técnicas, qué control se ejerce sobre
ellas y qué efectos en cadena producen. Dado que se determind que estos indicadores
son escasos y no se aplican con frecuencia, se recomienda investigar cudles son los
mas aproplados, con vistas a utilizar estos indicadores ' para optimizar la relacidn
entre la ejecucidn de las actividades administrativas y la ejecucidn de las acciones
técnicas del proyecto.

j) La gestidn o direccidén técnica y administrativa de un proyecto es una acti-
vidad din&mica por definicidn. En la gestién de grandes proyectos de manejo ambien-
tal, comc son los proyectos de aprovechamiento de los recursos hidricos, esta
caracteristica es aln mds notoria. Esto obliga a crear jefaturas de proyectos simul-
té&neamente capaces de conducir acciones planlflcadas a corto plazo y largo plazo,
durante sus diferentes etapas de ejecucidn. Por otro lado, la estructura de la
jefatura de un proyecto varfia segin se encuentre &ste en etapa de estudio o previa,
de construccidn o intermedia y de operacidén. Se ha comprobado que las mayores necesi-
dades de mejoramiento de los procesos de gestidn se encuentran en la etapa de ope-
racidn, etapa en la que se deben operar y mantener los sistemas hidraulicos
construidos y manejar y conservar los recursos naturales en especial el agua y la
cuenca de donde se capta el recurso. La estructura gerencial debe variar sustancial-
mente para adaptarse a esta {iltima etapa. La 8poca de transicidn entre la etapa
intermedia o constructiva y la etapa operativa requiere por ello de una adecuada
planificacidn, financiacién, preparacidn de personal, equipamiento y otros aspectos
que muchas veces no son suficientemente considerados.

k) Resumiendo, la estructura organizativa y las atribuciones de la gerencia de
un proyecto es funcidn de cuatro aspectos: a) de la estructura organizativa y la
capacidad instalada de las dem@s organizaciones nacionales, regionales o locales que
deban intervenir en la ejecucidn del proyecto y su operacidn; b) de la cantidad y
variedad de acciones técnicas que se requieran para ejecutar el proyecto (estas
Gltimas deben englobar tanto las medidas planificadas como coyunturales que sea
necesario ejecutar como consecuencia de los efectos en cadena que se originan);
¢) de las diferentes etapas técnicas de desarrollo de un proyecto (previa o de estu-
dio, intermedia o de construcecidn y de operacidn), ya que &stas obligan a modificar
la estructura de la gerencia, y 4) de la dimensidn o espacio geografico que deben
cubrir las acciones del proyecto.

1) Los aspectos econdmicos y financieros son claves para garantizar el éxito
del proyecto. En especial se detectd que en la etapa operativa se presentan los
mayores problemas financieros y que &stos crean dificultades para un adecuado manejo
ambiental. Al respecto se indicd que se deben tomar en cuenta los costos y bene-
ficios vinculados a la totalidad del sistema ambiental y no limitarlos solamente al
sistema hidrico. Esto supone predeterminar en lo posible las acciones y las cadenas
de efectos respectivas que repercuten en dicho sistema ambiental a fin de evaluarlo
econdmicamente., Para ello se requiere considerar el efecto a largo plazo de los
proyectos de aprovechamiento de los recursos hidricos y la incorporacidn de los
efectos econbdmicos llamados actualmente "indirectos", asi como internalizar mayores
alternativas de manejo ambiental en el disefio v la evaluacidn técnica y econdmica
de los proyectos.

/m) Como



m) Como conclusién final cabe sefialar la gran. importancia que'reviste el
continuar la tarea iniciada con el presente documento para proporcionar orientacidn
técnica y admanlstratlva a las gerencias ce los grandes proyectos para que tengan
un mayor entendlmlento de 1o que. 31gn1f1Cd la gestidn ambiental. Concretamente se
espera que el presente documento constituya una base para dicha tarea. Ademas,
se puede concluir que es notoria la necesidad de fomentar la coopera01on entre
personas que laboran en estas &reas, la que puede lograrse. 51 Se crean mecanismos
adecuados de cooperacidn interinstitucional.



