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PREFACIO

Este documento es el resultado de numercsas investigaciones y estudios
llevados a cabo tanto dentro del INCYTH como por parte de otras instituciones.
Cabe advertirse que, por razones de hamogeneidad entre los trabajos a tratar,
el presente documento es una versién resumida de un trabajo homdnimo
considerablemente mds amplio, en el que los temas son desarrollados con mayor
profundidad y contiene en forma detallada tanto series estadisticas,
cartografia y metodologias utilizadas.

El cbjetivo del trabajo es analizar el contexto global en que se ha
desarrcllado la estructura de gestién de los recursos hidricoe actualwente
vigente, poniendo especial énfasis en aspectos econémico-sociales,
institucionales, legales y administrativos. Dentro de este marco, se propone
estudiar las caracteristicas del actual sistema de administracién de los
recursos hidricos, identificando factores que condicionan o potencian la
eficiencia de su gestién. Scbre la base Ge los elementos del contexto externo
que afectan al organismo de gestién, y a los elementos enddgenos que la
caracterizan, sa establecen una serie de pautas para mejorar la gestidén del
recurso aplicado al riego.

En el capitulo I se trata la descripcién del recurso hidrico desde un
punto de vista fisico y su interconexidén con las actividades econémico-
sociales que se interrelacionan con el agua, fundamentalmente a través del
riego.

En el capitulo II se describe el aparate administrativo encargado de la
asignacién de los recursos hidricos en la provincia. Se hace primero una breve
descripcién de la administracién global de los recursos hidricos para luego
revisar lag caracteristicas internas o endégenas del organismo encargado de la
adninistracién del recurso hidrico para riego: el Departamento General de
Irrigacién y las Inspecciones de Cauce.

El capitulo III estd dedicado al andlisis de los distintos factores del
contexto externo que han afectado y continmtian actualmente incidiendo scbre la
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gestién del recurso. la primera seccién se dedica a los facteores externos,
ajenos a las posibilidades de oontrol por parte de la administracién del
recurso, mientras que la sequnda seccidén se oapa de los aspectos interncs,
propios de la misma.

En el capitulo IV se realiza una evaluacién de la gestién del sistema
recalcando el cambio de condiciones que se han dado en el contexto extermo y
la necesidad de que el organismo de administracién incorpore dentro de su
instrumental administrativo elementos que le permitan adecuar su gestién a
estas rmevas condicicnes,

Por Wltimo, en el capitulo V se adelantan conclusiones y recomendacicnes
que deben considerarse para su efectiva incorporacién a la gestién del recurso
si el cbjetivo es mejorar la eficiencia social del sector.



Capitulo I
DESCRIPCION DEL SISTEMA HIDRICO Y SU ROL EN @A ARGENTINA

En este capitulo se describe el sistema hidrico de la provincia de Mendoza
haciendo referencia a las caracteristicas del agua superficial, dentro de las
cuales sucintamente se mencionan las grandes cbras de aprovechamiento, los
canales y demds infraestructura existente, etc. Se describe también el estado
del agua subterrénea y su interrelacidén con el agua superficial. En la segqunda
~ parte se provee informacién referente a las principales actividades econdmicas
que dependen del riego, una idea de su evolucién y su participacién en la
economia provincial,

A. si hidrico

- E1 relieve mendocino presenta dos zonas bien diferenciadas: la regién
cordillerana al oceste, constituyende una faja montafiosa de mas de 180 km de
ancho en alguncs sectores, y la planicie, que se extiende hacia el este desde
aproximadamente el centro de la provincia. Entre ambas se encuentra un relieve
de transicién llamada zona pedemcntana.

las escasas lluvias que recibe la provincia alcanzan como méximo 200 mm
anuales, lo que le da la categoria de zona esencialmente &rida. Con estos
niveles de precipitacién sélo mediante el riego se pueden alcanzar niveles de
produccidn de rentabilidad adecuada.

Un somero anAdlisis cartografico permite identificar cque el desarrollo
econdmico-social se ha dado estrictamente en las cuencas originadas sdbre los
pocos rios existentes, dejando précticamente un 97% de la superficie
provincial en condiciones de franco desierto.
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1. Ios subsistemas hidricos de la provincia

Ios recursos hidricos de la provincia de Mendoza pertenecen en su totalidad a
la cuenca endorreica del rio Desagladero., Existen cinco riocs importantes que
son los rios Mendoza, Tunuyan, Diamante, Atuel y Malargle. El rio Grande, al
sur de la provincia, no es todavia utilizado con fines de riego debido a que
su trasvase demanda inversiones imposibles de afrontar en el mediano plazo.
Iag zonas regadas en la provincia se dividen practicamente en tres cuencas: la
zona norte, que estd en el &rea de influencia de los rios Mendoza y Tumiyan
Inferior; la zona centro, que estd alimentada por el rio Tumiyan Superior y la
zona sur, que utiliza las aguas de los rios Diamante y Atuel. El rio Malargie
da origen a una pequefia &rea regada de escaso valor productivo en el agregado
provincial.

Estos rios, al atravesar zonas de alta permeabilidad, alimentan sistemas
acuiferos subterrdneos a través de un proceso de recarga natural. El agua
subterrdnea, extendiéndose a lo largo y a lo ancho de las cuencas, puede ser
extraida mediante bombas de profurdidad, por lo que los acuiferos existentes
constituyen verdaderos dicues naturales de almacenamiento. En términos
globales, puede decirse que las disponibilidades de agua superficial que
actualmente utiliza la provincia de Merndoza, son ligeramente superiores a los
162 m3/sey, cifra que incorpora el porcentaje de agua que se infiltra en los
lechos de los rios y alimentan los acuiferos subterréneos.

Por su parte, las existencias conocidas de agua subterranea en base a la
informacién hidrogeclégica disponible, asciende al orden de los 60 000
hectémetros cibicos en toda la provincia. En el mapa 1 se miestra la provincia
de Mendoza swrcada por sus principales rios y en forma sombreada aparecen las
tres cuencas arriba mencionadas. De estas, la mas importante por su desarrollo
econémico es la cuenca norte, conocida normalmente camo cuenca de los rios
Mendoza-Turriydn.

2. la infraestructura de riego
En cuanto a la infraestructura existente para el manejo del recurso hidrico,
existe un desarrollo bastante heterogéneo entre las distintas cuencas. la
cuenca norte de Mendoza, a pesar de ser la mAs desarrollada, es la que
presenta una menor infraestructura en término de grandes obras. Existe
solamente un dique compensador, el Carrizal, scbre el rio Tunuyan Medio. El
rio Mendoza sélo cuenta con una cbra de derivacién mayor, el digue Cipolletti,




Mapa 1

PROVINCIA DE MENDOZA: RIOS, PRESAS DE EMBAISES, ZONAS REGADAS
Y ESTACIONES DE AFORD

Frov_oe \5.4»-’ Jaan

REFERENCIAS:

@ Zone Norts

@ Zone Centro

@ Zons Bur

O Estacionss de Afors

A ool

Nota: las dencminaciones empleadas en este ma la forma en aparecen
presentados losdatosqmoontienemh?élli’can, departeﬁla
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juridica de paises, territorios, ciudades o zonas, o de sus
autoridades, ni respecto de la delimitacidén de sus fronteras o limites.
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que es el mis viejo de los diques existentes. No cbstante, el ric Mendoza es
el que presenta mayor potencialidad en cuanto a sus futuros aprovechamientos
hidroeléctricos, existiendo un proyecto de Agua y Energia Eléctrica de la
Nacidn denominado el Corddn del Plata, que serd desarrcllado en un futuro
cercano. Lo importante respecto de este aprovechamiento hidroeléctrico, es que
contempla un embalse compensador aguas abajo del sistema, que consiste en el
digue Potrerilios. Este digque permitird la regulacidn del rio Mendoza y por lo
tanto su desarrollo es de suma importancia para la futura gestién del agua con
fines de riego.

En la zona sur el sistema hidrico estid totalmente requlado, contando cada
rio (Diamante y Atuel) con emrendimientos hidroeléctricos, que cuentan oon
presas compensadoras para asegurar el uso agricola del recurso hidrico y estin
mnidas de las respectivas cbras de derivacidn de agua.

En téminos generales, se puede decir que la infraestructura de embalses
y diques derivadores de los rios de la provincia es buena y se encuentran en
campleto funcionamiento, no existiendo obras de embalses o derivacién con
capacidad ocicsa al presente.

En cuanto a la red de canales y drenes, aunque parezca paradéjico, la
informacién existente respecto a la longitud de los canales y el porcentaje de
revestimiento de los mismos, no es muy confiable. Si bien todas las areas de
riego cuentan con planos de relevamiento de la red del riego, en general éstos
no estdn actualizades y no estén acompaniados con una descripcidn del estado o
el tipo de infraestructura existente. las &areas que cuentan con mayor
informacién son el rio Tunuyan Inferior y el rio Atuel.

Ia informacién disponible indica que en la provincia de Mendoza existen
alrededor de 3 000 km de canales primarios y secundarios, los que incluyen mas
de 550 km de cauces provenientes de arroyos y vertientes. El porcentaje de
canales impermeabilizados varia considerablemente entre las distintas cuencas
regadas; puede decirse que el rio Atuel cuenta con un 7% de
impermeabilizacién, el rio Mendoza 9%, el Tunmuyan Inferior con un 21%, y
finalmente, el que ostenta un mayor porcentaje de impermeabilizacidn es el rio
Turuydn Superior con un 22%. las mismas fuentes de informacién indican que
existe en el orden de los 2 200 km de colectores de drenaje en la provincia.

1a eficiencia del uso del agua en la provincia es relativamente baja. La
eficiencia externa es del orden del 53% en el rio Mendoza, y un 63% en los
rios Tunuydn Inferior y la cuenca del rio Tunuyan Superior., Si consideramos
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que la eficiencia de uso a nivel de propiedad oscila entre un 62% y un 64% en
términos medios para estas cuencas, la eficiencia total del uso del agua, en -
consecuencia, se encuentra entre 35 y 40% en términos medios para las
distintas cuencas mencionadas. Esta es una cifra considerablemente baja.

Respecto del agua subterrdnea, existe un conocimiento mds profundo en la
cuenca norte, dade que debido a su relativa mayor explotacidn ha sido mas
estudiada. En témminocs generales, la recarga natural ha resultado suficiente
cano para mantener la demarda de agua subterrénea en el tiempo, a excepcién de
los afios 1967 a 1971 en los que los niveles del acuifero disminuyeron
drasticamente debido a una secuencia de afios hidroldgicamente pobres.
Actualmente existen en Mendoza mis de 20 000 perforacicnes para riego, siendo
la zona norte la mis densamente explotada, con mas de 16 000 perforaciones
instaladas. 1a explotacién del agua subterrédnea tuvo su auge a partir de fines
de la década del 60 hasta mediados de la década del 70, donde se dio una
expansién considerable debido a condiciones econémicas favorables e incentivos
fiscales que promovieron tal actividad.

Se estima cque la capacidad de extraccién del agua subterrénea, de
considerarse que los equipos de bombeo estén en buenas condiciones de
funcionamiento, es de alrededor de 30 m’/segy.

Un problema reciente en el sistema de riego, se debe a que la secuencia
de afios hidroldgicamente ricos que han ocurrido en el pasado reciente,
adicionada a una caida en la demanda global por el agua para riego, ha
producido un excedente hidrico gue ha causado problemas de revenimiento por
almacenamiento de agua en las capas freaticas, Estimaciones recientes indican
que en la zona norte de Mendoza aproximadamente un 60% de la superficie gel
suelo tiene problemas de revenicidn (agua a menos de 2 m de profundidad). Esto
trae como consecuencia el hecho de que se deba recwrrir a inversiones
adicionales en lo que hace a conservacién de la infraestructura de drenaje y
al desarrollo o expansién de la misma.

B. ia de la bajo ri
las estadisticas de las hectareas cultivadas en Merdoza son relativamente

escasas y desactualizadas. Ia informacidn censal de 1974 indica una superficie
cultivada para toda la provincia de mas de 367 000 hectireas, de las cuales
230 000 aproximadamente son plantadas con vifiedos. Censos parciales
posteriormente realizados por la Direccidn Agropecuaria indican un aumento de
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unas 10 000 hectdreas hacia el afio 1979. No obstante, durante la dltima década
se ha observado una reduccién importante de cultivos peremnes con 1o que se
estima que actualwente la superficie cultivada debe estar en el orden de las
306 000 hectéreas, De éstas, aproximadamente un 60% se cultiva en la cuenca
norte de Mendoza.

Del total de las hectareas cultivadas, de acuerdo a la informacién
existente del affo 1974, puede decirse que un 36% de la superficie estd regada
con agua superficial exclusivamente, un 47% con agua superficial ocomplementada
con agua subterrdnea, y el resto se riega con pozo exclusivamente.

El producto bruto en la provincia de Mendoza ha oscilado entre valores de
1 200 a casi 2 000 millones de australes en moneda de 1985, la paridad
austral-délar hacia fines de 1985 era 1:1. Ia participacidn de la agricultura
regada en este periodo ha tenido también notoria oscilacién, alcanzando
niveles cercancs al 18% en el afio 1979, para decaer a un 2.4% en el afo 1983,
Estas fluctuaciomes en la participacién del sector agricola en el FPBI
provincial, reflejan la inestabilidad asociada a 1la viticultura, cue
representa el monocultivo regional. Cuando analizamos la  participacion
relativa en el producto bruto del valor agregado por la uva y el vimo (la
vinicultura es la principal industria de base agraria regional), podemos decir
que en valores medios esta participacién ha oscilado histéricamente alrededor
de un 20%, con variaciones que van desde un 7% hasta un 30%. No ocbstante, a lo
largo de los ultimos afios de esta participacion de uva was vino en el DBI
provincial ha ostentado valores sumamente bajos, llegando a 3.7% y 4.5% en los
afios 1981 y 1982 respectivamente. Para dar una idea de magnitud, puede decirse
que la produccidén total de uva en la provincia de Mendoza normalmente supera
los dos millones de toneladas; de éstos, mds de 97% se transforma en vino con
un coeficiente kilo de uva a litro de vino de 0.8,

Fn la medida de que la produccién de uva es la mas importante actividad
demandante de agua para riego, el destino del desarrollo hidrico ha estado
atado a las vicisitudes y cambiantes circunstancias de la vitivinicultura. No
es casual que en la actualidad, luego de una profunda crisis vitivinicola que
se ha exterdido por casi una década, pricticamente no existan inversiones en
infraestructura de riego, ni sigquiera un adecuado mantenimiento de la red
existente, 1o que ha determinado un progresive deterioro de la misma.



' capitulo II
10S MECANISMOS DE ADMINISTRACION DE IOS RECURSOS HIDRICOS

En este capitulo se presenta una descripcién del sistema de administracién de
1osrewxsoshidrimgmlapmvimiadeuetﬁoza.1aprherapartaanalizael
sistema global de administracién del agua en la provircia, mientras en la
sequnda se trata especificamente el sistema de administracién del agua con
fines de riego. En este caso particular se analiza la situacién del

Departamento General de Irngac:.m y las Inspecciones de Cauce que estan
asociadas al mismo.

Una sonera inspeccim del organigrama estructural del Estado provincial
refleja una considerable cantidad de organismos de distinta jerarquia y
jurisdicciones que se ocupan de temas relacionados directa o indirectamente
con el recurso hidrico en la provincia. Por ejemplo, dentro del Ministerio de
Econemia tienen relacidn con el recurso la Direccidén de Turismo, la Diveccidn
de Industrias y Comercio, y la Direccién de Bosques y Pargues Provinciales.
Dentro del Ministerio de Bienestar Social, estA el Departamento de Saneamiento
Ambiental y la Direccidén de Recreacién y Turismo Social. En el Ministerio de
Obras y Servicios Piblicos estd la Direccién de Hidrdulica y el Departamento
de <Coordinacién y Politica Hidrica, Finalmente, como organismos
descentralizados existen Energia Mendoza S.E., el Departamento General de
Irrigacién y Obras Sanitarias Mendoza. las municipalidades también tienen
injerencia en temas hidricos.

Estos organismos, con mayor o menor especialidad, tratan uno o mas de los
siguientes usos o servicios del agua: agua potable y alcantarillado, riego y
drenaje, hidroelectricidad, uso recreativo, uso minero, uso industrial, aguas
termales y minerales, defensa aluvional, prevencién y control de 1la
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contaminacién, aguas subterraneas e informacidn meteorolégica y aforos. Ademas
de estos organizmos relacionados con el manejo del recurso hidrico, existe
otro cimilo de agentes del Estado que cumplen tareas relacionadas con el
conocimiento del recurso hidrico y la investigacién de esta materia.

1a Ley de Aguas de la provincia asigna el siquiente orden de prioridad a
los usos del recurso: a) abastecimiento de poblacién; b) abastecimiento de
ferrocarriles; ¢) riego; d) wolinos y otras fébricas y e) estanques para
vivercs o criadercs de peces. Fste tipo de prioridad indudablemente conforma a
los usos principales que se daba al recurso hidrico en época de creacién de la
ley, que cuenta ya con mis de 100 afios de antigiledad. Desde ese momento, de la
relativa claridad de cbjetivos y simpleza operativa de la administracién del
riego y del agua potable, se llega a la presente complejidad de cbjetives,
instituciones, jurisdicciones que, sin lugar a duda, requiere un ingente
esfuerzo de definicién de politicas y coordinacién institucional para lograr
un nivel adecuado de eficiencia en la gestién integral del recurso hidrico.

B. 1a administracidn del riego en Mendoza

La ley de Aguas de Mendoza fue promilgada en el afo 1884, y como tal, responde
a la realidad econdmico-social de aguella época. Si bien en la ley no hay
definiciones respecto de la propiedad del recurso, se entiende constitucional
y doctrinariamente que el dominio de las aguas es de la provincla, y éste se
caracteriza por ser una propledad inalienable, que no puede ser vendida e
imprescriptible, que no puede ser adgquirida por el uso a través del tiempo.

Con el transcurso del tiempo, esta estructura legal deja traslucir
defectos por la falta de incorporacién de rnuevas dimensiones que la realidad
va imvolucrando. De esta manera, en 1974, aparecen leyes adicionales que se
ocapan de la regulacidn del agua subterrdnea.

1. la estructura administrativa
En Mendoza, la responsabilidad del agua superficial se encuentra a cargo de
dos niveles institucionales: el Departamento General de Irrigacién y las
Inspecciones de Cauces. El &mbito de accién del Departamento Ceneral de
Irrigacién o la administracién central del agua, abarca esencialwente el rio,
diques de derivacién y canales matrices gue de él surgen. Ias Inspecciones de
Cauce, por su lado, se encargan de la administracién de la red de riego
propiamente dicha. Existen Inspecciones de Cauce organizadas a nivel de
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canales secundarios o canal, canal terciario o rama, canal cuaternario o
hijuela, etc. De esta manera se conforman las llamadas Inspecciones de Primer
Grado, de Segundo Grado, hasta Inspecciones de Cuarto Grado.

En cuanto a su estructura organizativa, el Departamento General de
Irrigacidn que se dedica especialmente a la administracién del recurso hidrico
con fines de riego, ostenta un rango constitucional y estd caracterizado por
tener autargquia funcional, Esta aparece como consecuencia de que no ests
vinculado jerdrquicamente con el Poder Ejecutivo Provincial sino a través de
una simple relacién funcional, y por mantener una autarquia financiera, la que
surge de su facultad para sancionar su presupuesto de gastos y cdlculo de
recrsos, camo asi también definir los diferentes componentes tarifarics
representativos de los distintos tipos de prestaciones.

Organicamente, el Departamento General de Irrigacién estd constituido por
tres érganos con funciones bien definidas, En primer lugar, estid el Honorable
Trilvnal Administrativo, que es el dérgano responsable de estructurar la
politica del organismo, y en este sentido sanciona el presupuesto, determina
tarifas, nowbra personal, etc. lLo importante de este érgano es que esta
integrado por un representante de cada zona de riego y el superintendente,
todos designados oon acuerdo del Senado y a propuesta del Poder Ejecutivo
Provincial. En segmdo lugar, figura el Honorable Consejo de 2Apelaciones,
érgano que constituye la wltima instancia donde se puedan recwrrir las
decisiones de los diferentes niveles de la administracién. Estd integrado por
los mismos miembros del Honorable Tribunal Administrativo con la excepcidn del
superintendente. Finalmente, estd la figura del superintendente, que
constituye la cabeza del Srgano ejecutor de la politica hidrica emanada del
Honorable Tribunal Administrativo., Este es el drgano ejecutor y esta
estructurado a través de una administracién central y una administracién
descentralizada. Ia administracidn central cuenta con una Secretaria Técnica,
una Secretaria de Administracién y Finanzas y una Secretaria de Asuntos
Iinstitucionales. Ia administracién descentralizada estd conformada por las
subdeleqaciones que son las siguientes: Subdelegacidn del rio Mendoza; del rio
Tunuyan Superior; del rio Tunuydn Inferior; del rio Atuel y rio Diamante.
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- 2. la participacidén del usuario
Existen diversas modalidades o formas de participacién de los usuarios en la
mencionada estructura organizativa. Especificamente existen tres modalidades
furdamentales de participacidn., En primer lugar, en el campo de las
definiciones politicas del organismo la participacim esti determinada por la
integracién de regantes al drgano miximo del Departamento General de
Irrigacién, a través del Honorable Tribunal Administrativo. En sequndo lugar,
el usuario tiene una participacién dentro de la administracién de la justicia,
la que se realiza a través del Honorable Consejo de Apelacidn, que esté
constituido integramente por regantes representativos de cada una de las zonas
de riego. Finalmente, existe una participacién en las distintas zonas de riego
a nivel de subdelegacidn, lo que se da en la figura de las Juntas Honorarias

de Regantes que asisten al subdelegado y ademds sirven de nexo con las
Inspecciones de Cauce.

3. las Inspecciones de Cauce

Ias Inspecciones de Cauce son entes publicos, representativos de las
cammidades de regantes, y responsables de la administracién del recurso
hidrico para riego. En Merdoza existen aproximedamente 1 700 cauces, de los
cuales estimativamente 720 cauwces toman la forma en su organizacién de
Inspecciones de Cauce. En los cauces cuyos corcesionarios se ordenan en forma
de inspecciones, sus autoridades se eligen por un régimen electoral claramente
definido. _

las Inspecciones de Cauce se definen de acuerdo al tipo de cauce scbre el
cual tenga jurisdiccién. De esta manera las Inspecciones de Primer Grado se
encargan del manejo a nivel de canales, las de Segundo Grado a las ramas, las
de Tercer Grado se encargan del manejo de las hijuelas, y las de Cuarto Grado
son las pertinentes a las ramas.

Ia estructura de una Inspeccidon de Cauce estd constituida por el
Inspector propiamente dicho, que es elegido por el padwdn de usuarios que se
ve servido por la actividad de cauce. El inspector de cauce es asistido por un
cuerpo de delegados, cuya funcién consiste en la preparacién del proyecto de
presupuesto, determinacién de los requerimientos de inversidn y fiscalizacidn
de la labor del inspector.
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4. Estructura tarjfaria
Ia estructura tarifaria del riego en Mendoza estd determinada por 1la
estructura del presupuesto del Departamento General de Irrigacidn y del
conjunto de presupuestos de las Inspecciones de Cauce. Existe una perfecta
correspordencia de los distintos tributos con las distintas categorias de
gastos; cada anexo presupuestario genera su propio componente tarifario y
paralelamente determina el nivel o magnitud del mismo. Cada anexc
presupuestario posee su propio recurso, lo due lleva a que se aplique un
sistema de afectacién especifica que necesariamente determina el nivel de
ejecucidn de los distintos anexce. En este sistema, entonces, el porcentaje de
ejecucién presupuestaria es funcidn directa de la evolucién de la recaudacion
de cada uno de los camponentes de la tarifa final.

Existen dos categorias de contribuyentes: En primer lugar, los
concesionarios de agua superficial, que comprende a los beneficiados por los
distintos tipos de servicio asociados al agua superficial, y contribuyen a
financiar las categorias relativas a la administracién central, diques y
canales matrices; trabajo de equipo mecdnico y cbras menores. En segundo
lugar, 1los concesionarios de agua subterrdanea, los que participan
exclusivamente en la financiacién del anexo respectivo. Esta categoria de
concesionarios soporta los gastos destinados a la regulacién y fiscalizacién
de la explotacién del agua subterrénea.

Fl sistema tarifario estd concebido en base al método del beneficio. En
este sentido cada regante paga su canon de riego mediante la adicién de una
serie de cuctas, las que se elaboran en forma independiente y son aditivas.
For ejeamplo, el usuario que se encuentre regando a través de una rama debe
pagar la cucta de la rama, cucta del canal que alimenta esa rama y las cuctas
de la administracién central.
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Capitulo III .
FACIORES EXTERNOS E INTERNOS QUE AFECTAN 1A GESTION DEL RIEGO

En esta seccién se analizan los factores externos e internos que han influido
en la gestién del recurso hidrico con fines de riego. En primer luwjar, se
tratan los factores externos, dentro de los cuales son los coamponentes
econémico-sociales e hidrolégicos los que mAs han actuade como determinante
del desarrollo del riego en Mendoza. En sequndo lugar, se tratan los factores
internos de la administracién del riego, para lo cual se analiza sameramente
la estructura legal; el sistema de informacidn; la estructura organizativa; la
participacién del usverio y las instancias de coordinacién institucional
existentes.

A. Ios principales factores externos
En esta seccidén consideramos los principales factores econdmicos, sociales e
hidrolégicos que afectan al manejo del recurso hidrico desde el ocontexto
externo.

1. Factores econdmicos

los factores econdmicos son uno de los principales determinantes del
desarrollo de las actividades en la provincia de Mendoza. Un breve anilisis
histérico nos permite concluir gue es la demanda por los productos regionales
la que se ha constituido en la principal causal del desarrollo del riego en la
regién, y de la conformacion de su actual perfil productivo con un marcado
énfasis en las actividades vitivinicolas., Desafortunadamente, la industria
vitivinicola ha padecido c¢risis periddicamente, que han tenido impactos sobre
el uso del agua para riego.

Ia situacién actual esti afectada por una crisis que se empieza a gestar
a partir del afio 1973. En este periodo comienzan a aparecer afics
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hidrolégicamente ricos que revierten el proceso de afios secos que habian
inducido una scbreexplotacidén del acuifero a fines de los afios 60, Por otro
lado, a partir de 1976 se inicia un proceso econdmico a nivel nacional
caracterizado por una oonsiderable caida en el poder adquisitivo de 1a
poblacién. Esto revierte en que la demanda sufre una contraccién, lo que
produjo una drastica caida de los precios y la rentabilidad del sector,
aparentemente coadyuvado por un secular cambio de gusto en el consumidor. _

Un samero andlisis de la intervencién del Estado en la vitivinicultura
arroja una clara conclusién: cada vez que el Estado actud en el sector
vitivinicola, lo hizo con el fin de resolver una situacién de crisis
coyuntural, pero rmunca actud en funcién de prever a tiempo la forma de tales
crisis.

En general, estas acciones del Estado han redundado en una considerable
proteccidén al sector vitivinicola, lo que ha incentivade la instauracidén del
monocultivo en la regidn.

a) [as a , scondmicas basadas en el erio

El hecho de que los cultivos regionales sean perennes, implica cque la
respuesta de la oferta es flexible a la expansién pero inflexible a ajustes
descendentes, Esto, conjuntamente con un pericdo de gestacidn de la produccidn
relativamente importante induce aumentos futuros de la produccidn, lo que a su
vez colabora a que los precics sigan a niveles bajos.

En cuanto a las etapas de comercializacion en la industria vitivinicola,
pueden distinguirse tres mercados distintos: el mercado de uvas, el mexrcado de
vinos de traslado y el mercado de vinos al consumidor. El mercado de uvas ha
practicamente desaparecido debido a la vigencia del sistema de elaboracidn por
cuenta de terceros. En el mercado de traslado actualmente rige el sistema de
pagos diferidos mientras que en el mercado de vinos al consumidor los pagos se
realizan generalmente en plazos cortos. En este mercado existe gran
campetencia comercial, lo que implica grandes inversiones en publicidad. En
este esquema es hmportante el problema financiero, que implica que aquel que
est4d mds lejos de la comercializacidn del producto final financia al que estd
mas cerca. Este ultimo es el prdductor: usuario directo del recurso hidrico.

las actividades frutihorticolas se encuentran mucho mAs desprotegidas
cuando se las compara con la vitivinicultura. ILa fruticultura carece del apoyo
oficial que caracteriza a la industria del vino, manifiesta un grado de
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integracién vertical macho menor y estd sujeta a la competencia cue impone la
procuiccién en otras regiones del pais. la horticultura es la mds castigada Ge
las actividades agricolas de la regién, resultando la més inestable y
desprotegida, tanto por la estructura interna en la regién como en la alta
carpetencia interregional.

Tanto los mercados de productos camo de insumos presentan imperfecciones
de larga data, tales como concentracién en los mercados de ajo y papas,
concentracién en la provisién de envases de hojalata.

Con relacién al uso del recurso hidrico, la abultada irversién en
infraestructura para la explotacién de aguas subterrdneas no se acompafié con
una mejora del sistema de distribucién de agua superficial para riego, lo que
a su vez contribuyé a acentuar la divergencia en los ocostos de agua
superficial y subterrdnea, aumentando las restricciones a las posibles
reasignaciones de aguas superficiales y subterraneas.

b} Incidencia de la politica econdmica

Las politicas econdmicas aplicadas, particularmente a partir de 1978,
afectaron a la econcmia regional, fundamentalmente a través de tres acciones
concretas: la instauracidn de tasas de interéds positivas y muy altas, el
atraso cambiario y la reversidn de una actitud proteccionista. Estas acciones
actuaron en forma sinérgica con la debilidad econédmica previamente instaurada,
conduciendo a la actual situacién., _

En sintesis, se puede decir que resulta claro gue es la demanda por los
productos regionales induciendo schre la demanda derivada de agua, el
principal determinante de todas las actividades relacionadas con el manejo,
utilizacidn, inversiones, etc., en el sector hidrico. En este sentido es
importante destacar que la regidn confronta un proceso de caida de la demanda
por los productos regiocnales, con la consecuente generacion de capacidad
oclosa en el sistema hidrico.

En el centexto definido, la politica econdmica que se ha aplicade en la
region scbre el sector agricola en general y sobre el sector vitivinicola en
particular, ha sido en gran medida determinante del proceso de desarrollo de
las actividades primarias y la oonsecuente utilizacidn del agua superficial y
subterrdnea. Esto trae como importante consideracidn, que no puede pensarse
solamente en témminos de politica hidrica regional haciendo abstraccidn del
resto de los sectores de la econcmia regional.
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Un punto a tener en cuenta en relacidn a la situacién actual del manejo
del recurso hidrico por parte de la administracién, estd dado por los cambios
estructurales que se han dado en el sector primario directamente usuario del
recurso hidrico. En la tltima década se han producido cambios estructurales,
que determinaron el empobrecimiento del sector primario y consecuentemente han
afectado la capacidad de pago de los regantes por los distintos tipos de
impuestos y tarifas, dentro de los cuales el pago del canon de riego ha sido
uno de los més afectados. Esto ha incidido en la incapacidad de contar con
fondos adecuados por parte de la administracion del recurso para llevar
adelante un adecuado programa de conservacidn y mantenimiento de la red, y ha
imposibilitado de hecho la realizacidn de inversiones muevas en el sector.

2. Factores sociales

Resulta importante realizar algunas consideraciones con respecto a las
caracteristicas de los productores en el area bajo riego. En primer lugar, es
importante destacar el predominic de hijos de immigrantes italiancs y
espaficles que originalmente se asentaron en el lugar. Esta mano de cbra llegd
a la regidn dotada de un conocimiento profundo acerca de las actividades
vitivinicolas y frutihorticolas., Esta mano de cbra no sdlo vino dotada de un
conocimiento de la realjzacién de estas actividades, esto es, una tecnologia
incorporada, sino que también vino munida del material genético necesario para
desarrollar las mismas.

Ia poblacidén rural estd dotada de un considerablemente alto nivel de
conocimientos formales y presenta una interesante distribucidn de la edad.
Desafortunadamente, existen algunas areas en donde ha habido una importante
emigracién de maro de cbra joven, como producto directo de la actual crisis
econdmica. Un factor limitante para la factibilidad econdmica y social de la
permanencia importante de los productores en la regidn, estd constituido por
una notable ausencia de incursiches en actividades organizativas a nivel
comercial. '

Un aspecto importante que se puede cbservar en el medio, es la aparente
tendencia a permenecer en las actividades tradicionales por parte de los
productores y sus familias. Hay varios indicadores que denotan esta decisién
del productor, tales camo una marcada propensidn a realizar mejoras en la
propiedad, de poder contar con recursos para hacerlo; una conformidad aparente
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con respecto al contexto social en que se deservuelven y una actitud arménica
respecto al manejo del agua.

A manera de sintesis, puede decirse que el recursc humano existente en la
regién se encuentra &vido por una salida econdmica para poder contimvar
adelmﬁewnsusactividadesyquee;dstemesteséntidomamerzapotemial
considerable que indica una respuesta acelerada ante una posible recomposicién
de la situacién econdmica.

3. Factores hidrolégicos

Ya se ha mencionado que el sistema hidrico en las tres cuencas mds importantes
de la provincia de Mendoza oonforman una combinacién de fuentes superficiales
y fuentes subterrdneas de agua. En este sistema interdependiente de agua
superficial y subterrénea, es la misién del Departamento General de Irrigacién
el lograr un manejo integral del misme atendiendo a objetivos de eficiencia en
su use y conservacidn del recurso en el tiempo. Son algunas caracteristicas de
este sistema las que han generado importantes restricciones al manejo del
agua.

a) El conocimiento del sistema

En primer lugar, la falta de conocimiento del sistema fisico, tanto
superficial como subterrdneo, son una clara restriccién, Respecto del
conocimiento de la distribucién del agua superficial, no ha habide una
necesidad sentida por parte de la administracién de conoccer en forma detallada
el sistema de distribucién del agua en cuanto a su capacidad de conduccién,
eficiencia, etc. Esto se ha debido, fundamentalmente, a cque son las
Inspecciones de Cauce las encargadas de este manejo. No obstante, esta
situacién de falta de informacién acabada redunda en una limitacién por parte
de la administracién para priorizar o jerarquizar proyectos de mejora y de
mantenimiento entre las distintas zonas del area administrada.

Se recquiere también de un nivel de conocimiento satisfactorio con
respecto al comportamiento del agua subterrdnea y de la potencialidad de
distintos instrumentcs para el manejo de la misma. En particular, puede
decivse que falta profundizar el conocimiento de una serie de coeficientes
parapodercontarconmmodelodeaguasubtexréneaquepemitaunmanejodel
acuifero dentro de ciertos rangos de certidumbre. Ia relativa falta de
conocimiento respecto del comportamiento del agua subterrénea, constituye una
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restriccién para un adecuado manejo de la misma por parte de la administracién
del recurso.

b) Recarga de aguas subterrdneas

Ia recarga del acuifero como elemento de gestidn ain no ha sido
utilizada. Esta es un drea virgen, ya gque faltan experiencias que permitan
jdentificar en forma aproximada los posibles volumenes de agua ¢ue se pueden
incorporar al acuifero subterréneo y los correspondientes costos de inversidn,
operacién y mantenimiento, necesarios para llevar a cabo tal actividad. El
agua subterrdnea constituye realmente un dique subterrdneo que permite 1la
requlacién de los volumenes de agua para riego a través del bombeo por parte
de los productores. Dado el alto porcentaje de las hectdreas regadas que estén
canplementadas oon agua subterrénea, esta posibilidad de recarga artificial
constituye un instrumento de gran valor en el manejo integral del sistema.

¢} la salinjzacion del agua subterrénea

En tercer lugar, se plantea la necesidad de controlar el riesgo creciente
de la salinizacién del sistema subterraneo. En este sentido, se ha cbservade
una creciente intrusién salina del sistema acuifero fredtico o falso acuifero,
constituido por aguas salinas, hacia el acuiferc principal o profundo a través
de los estratos confinantes, lo que estd ocurriendo ostensiblemente en
importantes areas del Este de la cuenca norte de Mendoza, en donde la calidad
del acuifero profundo se estd deteriorando de manera considerable. Existen
evidencias <¢que indican que este proceso de salinizacién se debe
fundamentalmente a la mala construccidén de pozos para extraccién del agua,
abandono de los mismos, deterioro natural de los tubos, etc. Esta criba de
pozos de alta densidad en las zonas miAs explotadas, estd actuando como un
importante factor que permita la intrusidén de las aguas salinas al acuifero
profundo. Es conocido que sistemas acuiferos como el que aqui estamos
sefalando, una vez que Sse salinizan pueden naturalmente demorarse variocs
milenios antes de que las aguas en forma natural alcancen un nuevo hivel de
calidad adecuado. la conclusién que podemos mencionar yespecto a este
jmportante tema de la calidad, es que se ha iniciado un proceso de
salinizacién el cual es esencialmente irreversible, y le estid imponiendo un
peligro de la pérdida potencial de una estructura sumamente importante para el
manejo integral del agua en la regién.
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d) ILa amenaza de canbios estructurales

Finalmente, existen restricciones inherentes al impacto de cambios
estructurales en el sistema. Existen dos experiencias importantes en la regién
gue indican que el establecimiento de diques reguladores generan problemas
graves en el sistema de distribucién de aguas: el digque El Carrizal en Mendoza
y €l Ulltn en San Juan. Una vez .construido un dique requlador, naturalmente se
produce la decantacién de los materiales sélidos en suspensién, lo que implica
que las aguas derivadas no lleven los sedimentos en suspensién y
consecuentemente sean considerablemente mis erosivos por haber ganado energia
cinédtica, lo ques produce procescs erosivos en los canales y sistemas del
riego. Esta erosién hace que la cobertura natural de limos y arcillas
decantada en el lecho de los canales se ercsione, elevando permeabilidad, lo
que a su vez causa una mayor percolacién profunda del agua que alimenta al
sistema acuifero fredtico o superficial, generando problemas de revenimiento
en el 4&rea. Actualmente 1las autoridades del Departamento General de
Irrigacién, se encuentran abocadas al estudio de la posibilidad de construir
el dique Potrerillos, que facilitaria o permitiria la regqulacién del agua
superficial del rio Mendoza. Es de destacar que hasta el presente no se ha
tavado ningin recaudo acerca del impacto que sobre el sistema de riego
tradicional, esencialmente no impermeabilizado de la cuenca norte de Mendoza,
tendria la construccién de un digue de esta naturaleza a través de este
denominado “problema de aguas claras'.

Camo conclusién de esta seccidn, podemos decir que existe un conjunto de
factores hidrolégicos que afecta y limita las posibilidades de accién de la
administracién del agua. los factores mas importantes del sistema hidrolégico
sobre esta potencialidad administrativa devienen de la falta de conocimiento
acerca de algunos importantes aspectos del sistema, y de la consecuente falta
de instrumentos de control administrativo para poder salirle al cruce a los
problemas aqui mencionados.

B. Factores internos cue afectan a la gestidn
Ia administracién vinculada con el riego de Mendoza ha trascendido las
fronteras provinciales y nacionales. Si bien es la organizacién vinculada con
la irrigacién que ha alcanzado mayor desarrcllo dentro del pais, puede
chservarse un estancamiento que se remonta aproximadamente a los ultimos
treinta y cinco afios. la causa principal es que el organismo ha sido concebido
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para una época ¥ un determinado modelo de desarrollo: cuando se sucedieron un
conjunto de cambios no previstos en la concepcién original, que exigian asumir.
mwevas responsabilidades y funciones, la administracién no generd los ajustes
que las circunstancias requerian.

Concretamente, la organizacién vinculada al riego en la provincia de
Mendoza no cumple actualmente con el conjunto de funciones que se requieren
para un manejo integral del riego. los principales factores limitantes son:
a) la estructura legal especifica al riego; b) el sistema de informacidn;
c) el sistema presupuestario y tarifario; d) la estructura organizativa; e) la
partijcipacidn del usuario y £) la coordinacién institucional.

1. la estructura legal

Los factores limitantes mds relevantes que provienen de la estructura legal
son tres. En primer lugar se destaca la rigidez del sistema de concesiones de
derechos de aguas, ya que el sistema adoptado no permite, salvo circunstancias
my especiales, el cambio de fuente de provisidén. Esto signfica que no puede
cambiarse la concesidn otorgada por un determinado cauce de riego. En segundo
lugar, la ley incorpora el principio de inherencia, segun el cual se considera
que el derecho de uso del agua nho puede ser separado del derecho de propiedad
de la tierra., Este principio trae consigo algunce problemas, ya que no permite
al concesicnario la posibilidad de utilizar el recurso en las tierras mds
productivas, ni favorece o induce a un uso racional del agua dentro de su
predio.

Con respecto al uso del agua subterrdnea, hasta el afic 1974 hubo un vacio
de legislacién en esta materia. En este afic se sancionan las leyes
provinciales Nos. 4035 y 4036, que constituyen un importante avance ya que
intenta acotar el desarrollo anarquico en la explotacidn del agua subterrénea.
De todas maneras, este dispositivo legal no dejé de ser una mera solucién
parcial al no posibilitar el manejo del recurso superficial y subterrdneo en
forma conjunta.

2. El sistema de informacidn
Ia calidad de las decisiocnes es funcidn directa de la calidad y cantidad de
jnformacién disponible; la calidad esta determinada por la pertinencia, la
exactitud y la oportunidad. Histéricamente el Departamento General de
Irrigacién ha sustentado su subsistema de informacidn basado en el registro de
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concesiones y catastro. las caracteristicas de este sistema resultan adecuadas
para una primera etapa del desarrollo del uso del recurso, cuando éste no
constituye un factor limitante. No obstante, cuando el agua pasa a ser un
factor restrictivo al crecimiento econémico, es necesario tomar los arbitrios
para incrementar la eficiencia en el uso del mismo, tanto por parte de la
administracién como por parte del usuario, para lo que se requiere un sistema
de informacién mucho mas completo.

En el caso particular del riego en la provincia de Mendoza, hacen por lo
menos treinta y cinco afics que se comenzéd a transitar por la sequnda etapa,
mientras que el sistema de informacién ha mantenide su disefio conforme a su
primera etapa.

3, El sistema presupuestario y tarifario
Un presupuesto moderno debe ser un instrumento ¢ue permita el cumplimiento de
miltiples fines, oonstituyéndose en instrumento de planificacidn, de gestién y
de control.

Tomando esta referencia, la estructura presupuestaria actual de la
administracién presenta algunos inconvenientes. En primer lugar, el
presupuesto impide que pueda establecerse una conexidn natural con el proceso
de planificacién, ya que no posibilita las vinculaciones entre metas de largo
y mediano plazo con metas aruales. En segundo lugar, no constituye un
instrumento que posibilite conocer el nivel de eficiencia con que operan las
diferentes unidades funcionales o zonales.

Tercero, con la estructura actual no se puede realizar una formilacién
presupuestaria sustentada en bases ldgicas. Al no explicitar los dbjetivos y
las metas de produccién, resulta dificil identificar adecuadamente los
requerimientos humanos y materiales. Finalmente, el presupuesto no posibilita
explicitar los responsables de las acciocnes ni desarrollar un control que
porga énfasis en los aspectos sustantivos, ya que no es posible identificar
los responsables de las diferentes actividades que se desarrollan, 1o que a su
vez impide verificar si los objetivos se estén cumpliende, la magnitud de las
actividades desarrolladas, ni se puede estimar a qué costo éstas se
desenvuelven.

Todo esto induce a instrumentar sistemas de control que ponen énfasis en
aspectos formales y tornan lento e ineficaz el desarrollo de las actividades
sustantivas de la organizacién.
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Respecto de la estructura tarifaria vigente, puede decirse que genera un
tratamiento diferencial entre los usuarios de agua superficial y los
ooncesionarios de agua subterrénea. Si bien el grueso de los usuarios son
regantes, existen otros tipos de usvarios (use industrial, generacién de
energia, abastecimiento a poblaciones, etc.) que también reciben un
tratamiento diferencial. _

En todos los casos los sistemas tarifarios tienen naturaleza trihutaria,
es decir, no aparece la figura del precio. Esta situacién significa que si el
usuario mantiene la propiedad del predio y quiere conservar el derecho de agua
o concesidén, el pago de la tarifa es obligatorio e indspendiente del use que
se haga del recurso,

El sistema tarifario adolece de problemas o limitaciones. En primer
lugar, la estructura tarifaria no estd disefiada para posibilitar un manejo
integrado del recurso subterrdneo y superficial., En adicién a esto, el
caricter tributario que cbedece a razones de indole legal impide induciyr
racionalidad al usuario. El sistema no explicita diferencias en el tratamiento
de los usuarios seqin la finalidad del uso del agua. Por ultimo, el no
especificar los costos de otros servicios complementarios pero distintos al de
proveer agua (recuperacién de suelos, defensa aluvional, control de
contaminacién, etc.), lleva a que los regantes absorban los costos de tales
prestaciones, lo que genera inecuidad. '

4. la estructura organizativa

Una organizacién hidrica cuyo objetivo es el uso del recurso con fines
agricolas debe estar preparada para desarrollar con eficiencia un cimilo de
funciones primarias, que a continuacién se enumeran, destacando el nivel
actual de cumplimiento por parte del Departamento General de Irxrigacidn: a) el
manejo del recurso superficial, que hoy se realiza pero es muy perfectible;
b) el manejo del recurso subterréneo, que no se oumple; ¢) propender a un
manejo integrado del recurso superficial y subterrédneo, funcidn no
desarrollada al presente; Q) preservar y recuperar suelos, poco desarrollados:
e) prevenir y atenuar efectos contaminantes scbre el recurso hidrico, funcién
poco ejercida por la gran dispersién Jjurisdiccional de los organismos
involucrados, y f) prevenir y atemmar los efectos dafiinos de los aluviones,
actividad desarrollada por otros organismos.
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De las cinco primeras funciones descritas, en la actualidad se cbserva la
necesidad de adecuar la estructura organizativa a los requerimientos presentes
y desarrollar los cambios necesarics para incorporar aquellas actividades no
desarrolladas.

5. La participacién del usuario
El tema de la participacién del usuario tiene una gran vinculacién con la
organizacién hidrica provincial, Ha adquirido identidad propia por 1la
importancia que ha tenido en el desarrollo de los recursos hidricos de Mendoza
vinculado con el riego.

Hasta la década de 1950 hay un predominic del riego con agua superficial,
en un contexto caracterizable por una situacién econdmica préspera, en el que
el cbjetivo de la eficiencia fisica en el manejo del recurso no era un
chjetivo buscado, y camo consecuencia no era necesaria una fluida coordinacién
con el Departamento General de Irrigacidn. la subdivisién de la tierra no era
significativa, existiendo una mayor radicacién de los concesionarios en las
zZonas rurales,

A partir de la década mencionada se inicia la irrupcién de la explotacién
del agua subterrédnea ante las limitaciones del recurso superficial. Ias
variables del contexto también cambian: la situacién econdmica se torna
inestable ante situaciones de crisis mas frecuentes, profundas y prolongadas;
el manejo de los cauces oomienza a camplicarse por diferentes razones, dentro
de las cuales son importantes la creciente subdivisién Ge la tenencia de la
tierra; el desarrollo de &rveas urbanizadas que invaden importantes areas bajo
riego; se produce un desarrollo industrial, que genera crecientes problemas de
contaminacidén, ete.

Todas las razones expuestas determinan wna mayor camplejidad
administrativa en el manejo de los cauces y demandan una mayor asistencia y
necesidad de coordinacién de los usuarios con el Departamento General de
Irrigacién.

6. Coordinacién institucional
Para llevar adelante una reestructuracién funcional del Departamento General
de Irrigacién se requiere de una intensa actividad d&e coordinacicn
institucional. En primer lugar, la coordinacién que esta referida al Poder
Ejecutivo Provincial, al resto de organismos que dependen de diferente
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jurisdiccidn (nacién o mmicipios), y al propio sector privado vinculado
directa o indirectamente con el quehacer hidrico, Al presente, el grado de
coordinacidén existente con otros organismos hidricos es escaso o mulo. En
sequndo lugar, la coordinacidén necesaria en el contexto interno, que tiene cue
ver fundamentalmente con la vinculacidn con las Inspecciones de Cauce.

Ante la transformacién estructural que se estd dando en el sistema
socicecondmico provincial, es fundamental un funcicnamiento coordinado de
todos los organismos, incorporando a aquellos relacionados al cuehacer
agricola, principal usuario del agua, y pasible de impactos que pueden ejercer
organismos como EMSE, a través de su politica tarifaria.
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Capitulo IV
EVALUACION DE IA GESTION DE LOS RECURSOS HIDRICOS

La evaluacitn de la gestién del sistema hidrico relacionado con el riego a
través del tiempo, sélo puede hacerse cuando se analiza si se alcanzaron o no
los objetivos explicitos o implicitos propuestos, para cada etapa relevante en
la historia de la institucién., En la medida en que estos cbjetivos han ido
cambiando en el tiempo, se  estima necesario identificar los periodos
histéricos para distinguir en ellos los objetivos que se persiguieron en cada
oportunidad y los correspondientes niveles de realizacidén, de manera
esencialmente cualitativa.

Para analizar la gestion del sistema en su conjunto, identificamcos dos
grandes etapas: la primera, caracterizada por la expansién y consolidacién de
los oasis regados a través del desarrollo del modelo vitivinicola, y 1la
sequnda, determinada por la irmipcion del uso del agua subterrdnea que
sustenté una nueva expansidn del horizonte productive.

A. Primera etapa: la expansion y consolidacién
de los casis regados
El proyecto politico plasmado en la Ley de Aguas estuvo basado en una idea
clara del progreso que tenia una cominidad estable, con autoridad, que poseia
el gobierno y era propietaria de la tierra, el agua y la riqueza agricola. la
emergente sociedad agricola influenciada por la ilustracién, supo estructurar
una serie de medios e instrmentos para fomentar la expansion del regadio y
facilitar la adaptacién de la cominidad immigrante que fue la que continué el
desarrollo del modelo que se afianzé a través de la vitivinicultura.
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1. El contexto inicial
Como importantes condicionantes iniciales, cabe destacarse el notable impacto
que produjo la immigracién y la llegada del ferrocarril a Mendoza, que
camienza su desarrollo con claros excedentes de agua superficial. Estas
condiciones, en un oontexto donde rige la posesidén firme, la propiedad y el
estado de derecho, permiten el surgimiento de una sociedad estable.

El sistema de gobiermo y administracién de las aguas se estructuré a
través de una amplia base participativa, resguardada por el principio de 1la
doble descentralizacién. De este modo el regante no tuvo ataduras burocraticas
que desincentivaran su interés por ampliar la frontera de riego. Es mis, se
utilizé al Estado como herramienta para fomentar la expansidn a través de la
construccidén de cbras de infraestructura mediante el empleo de fondoe
piblicos., -
Finalmente, hay gque destacar que un elemento central que explica el
desarrollo exitoso del modelo agricola mendocino fue el notable crecimiento de
la demanda de loes productos de las areas bajo riego, desde la pujante Buenos
Aires. Este constante impulse dque recibié la regidn determind que dirigiera
toda su produccicn al mercado intermo.

Ios resultados obtenidos fueron realmente exitosos. En téminos generales
se logrd la comxuista del espacio desértico a través del uso del agua
superficial, el establecimiento de una cultura de riego estable, 1la
administracién hidrica resolvié satisfactoriamente la problematica del manejo
del agua superficial para riego y la participacién del usuario tanto en las
definiciones politicas coam en el manejo directo del recurso alcanzé los
miximos niveles.

2. Los logros cbtenidos
msgmﬂeslo@roswedenres&mirseasi: 1) se conformaron tres grandes ocasis
regados (Norte~Centro-Sur) con alrededor de 270 000 ha de las cuales 110 000
fueron de vid (hacia 1950); 2) se realizé la infraestructura de derivacion de
cuatro rics con sus sistemas de canales primarios y sewrﬂarios alcanzando
alrededor de 8 000 Xm de longitud; 3) la propiedad de la tierra pasa de las
manos Qe los descendientes de espaniocles y criollos a manos de los
descendientes de la irmigracién, y 4) se alcanzé una bueha distribucién de la
riqueza; importantes indicaciones de la misma son el alto mmero de
explotaciones (alrededor de 21 000) y el nimero de bodegas (1 000).
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B. etapa: la ién del uso del subterrénea

1. las condiciones iniciales

la sequnda etapa se inicia con un modelo escasamente diversificado, basado
fundamentalmente en la viticultura lo que constituye una importante rigigez.
El modelo es cerrado, su produccion estd casi exclusivamente dirigida al
mercado interno. Esto en cierta forma lo aislé del exterior y lo excluyd de la
canpetitividad de los mercados internacionales. Internamente es un modelo
fuertemente protegido que ha caido en un circulo vicioso que conwvierte a la
produccién de uva para la elaboracién de vinos en la alternativa maAs rentable,
pero altamente inestable, Prueba de ello es que a pesar de las mmerosas
crisis de schreproduccién que ya se habian manifestado durante la primera
etapa, gracias a la intervencién estatal que acude en su ayuda, la actividad
retoma mevamente los mejores niveles de rentabilidad relativa frente a otras
alternativas, volviéndose a profurdizar la monoactividad.

2. evoluci las iv
En la década de 1960 se produce el més notable desarrollo en el uso del agua
subterrdnea similtédneamente con un interesante crecimiento de industrias de
base agraria como la conservera, aceitera y sidrera. Con el crecimiento de los
sectores industriales comienzan a producirse los primercs sintomas de
contaminacién ambiental: los caucés de riego comienzan a recibir efluentes
industriales. '

También a mediados de esta década se produce una caida significativa de
los caudales medios (del orden del 40-50%) de los diferentes rios de Mendoza
que se extiende durante seis afios consecutivos., A esta situacidn se agrega la
instauracién de un mecanismo de desgravacidn impositiva para inversiones de
todo tipo, dentro de los cuales se encuadran perforaciones para la extraccidn
de agua subterrdnea, -electrificacién rural e implementacién de cultivos
perennes. Esto induce una scbreinversién en vifiedos que inicia luego la crisis
que persiste en la actualidad., los objetivos que se persiguen en esta etapa
devienen de modificaciones politico-sociales, gue incorporan principios tales
camo la justicia social. Ello trae como consecuencia una mueva distribucidn de
la ricueza en el pais. Desde €l punte de vista econdmico se da un proceso de
sustitucién de importaciones, que constituyé una pujante fuerza para el
desarrollo de las economias regionales. Para Mendoza este proceso significs la
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continua expansidn del modelo preexistente. Por ello podemos afirmar que en
esta etapa existié como dbjetivo un proyecto implicito de desarrollo que"
insistié en la alternativa de base agricola especialmente vitiviniocola.

En té&rminoe del uso de los recursos hidricos, en esta etapa se recwrrié a
los acuiferos subterrdnecs que son, como hemos visto, de notable
potencialidad., Se desarrollé para ello una gran capacidad para realizar
perforaciones e instalaciones eléctricas sin contar con acceso a estudios e
investigaciones scbre el potencial de explotacidén y uso del agua subterranea.
A este desarrollo el Departamento General de Irrigacién fue particularmente
ajeno. Este oontinué con la administracién del recurso superficial sin
producir demasiados cambios de 1965 al presente.

El sistema legal permanecié inmutable en este periodo con la excepcidn de
la pramilgacién de la ley de Aguas Subterrdneas. No cbstante, son mxchas las
mxevasdimensimqueéeimorporanenestaetapa:elmjointegmdode
aquas superficiales y subterrdneas, los problemas ambientales, la coordinacién
ocon otros organismos del sistema hidrico son sélo algunce de los ejemplos que
es necesario revisar con visién de futuro.

El hecho central a tener en cuenta es que a medida que la economia
mendocina crece, y aparecen conflictos econdmico-sociales (crisis de
scbhreoferta de productos, subdivisién de la tierra, crecimiento de 1la
infraestructura urbano-industrial) aquel consorcio de usuarios (Inspecciones
de Cauce) que ocupaba un lugar importante en la primera etapa porgue era el

responsable de consolidar la expansién de los cultivos, hoy pierde peso
relativo, Actualmente es mas importante saber qué hacer con la produccidn que

distribuir el agua. Este Wltimo aspecto esti de alguna forma superado.

En este sentido el Departamento General de Irrigacién se encuentra
abocado a la tarea de reorganizar las Inspecciones de Cauce a través de su
agrupamiento en unidades cue les permita alcanzar una wayor escala para
solucionar los sistemas de conservacién y operacidn de los cauces,
impulssndolos, al mismo tiempo, hacia modelos més dindmicos.

3. Los logros obtenidos
1oe resultados cbtenidos en esta etapa pueden sintetizarse de la siguiente
manera. En primer lugar, se produjo una expansién de la frontera regada
fundamertalmente a través del uso del agua subterranea; se desarrolld unma
uena infraestructura de embalses de uso miltiple, principalmente en la zonma
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sur; el modelo agroindustrial (especialmente el vitivinicola) tuvo un auge
sostenido hasta principios de la década del setenta, sin enbargo hacia
mediados de la misma ha entrado en una crisis que se mantiene al presente; y
la administracién hidrica no se adecué a la cambiante realidad quedando
parcialmente sin resolver problemas como el del manejo conjunto del agua
subterrdnea y superficial y el manejo de la calidad del recurso; la
participacién de los usuarios en el manejo del sistema se deteriord, y se han
producido desmejoramientos ecoldgicos.

No cbstante estas limitaciones, se alcanzaron importantes metas., Por
ejemplo, la mueva expansién llevéd la superficie regada aproximadamente a
370 000 ha; la infraestructura de extraccién de aguas subterrineas llegd a
casi 20 000 perforaciones, la mitad de las cuales estdn electrificadas y se
promilgd la ley de aguas subterrdneas en 1974, sin que se hayan producido,
desafortunadamente, avances en su aplicacién. Con respecto al agua
superficial, se oconstruyeron 5 embalses con propdsitos miltiples que tienen
una potencia instalada de 300 MW y permiten regular los caudales de tres de
los cuatro rios utilizados para riego en la provincia.
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Capitulo Vv
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El desarrollo del riego en Mendoza constituye, sin duda, uno de los casos mas
ricos para ILatincamérica por su larga trayectoria histérica y su legislacién
de avanzada, la que contribuys al temprano éxito del modelo de desarrollo y su
particular sistema administrativo que relaciona armoniosamente a 1los
productores con el Estado en el manejo del recurso hidrico.

Constituye también un desafio, puesto que acuel eficiente modelo
concebido a fines del siglo XIX y cuyas bondades se extendieron durante el
presente siglo, dehe necesariamente sufrir una transformacién para afrontar la
problemética actual en un contexto esencialmente distinto. _

Se presenta a continuacién un resumen de cudles son a juicio de los
autores loe prcblemas relevantes que enfrenta hoy el sistema hidrico y cuiles
son loe elementos y criterios que podrian utilizarse para construir una
propuesta dirigida a la transformacidn eficiente de la gestidn del sistema.

1. la transformacion sccjoecondmica del sistema hidrico

Se han analizado en el capitulo III los factores externos que afectan el
desarrollo de la gestidén del riego. En este contexto, el tema mids relevante
analizado fue el del agotamiento y pérdida de competitividad del modelo
econdmico cerrado (dirigideo sélo al mercado interno) vigente. Ello ha traido
como consecuencia el estancamiento productivo, un alto grado de capacidad
ociosa a nivel de oferta de tierra regada y capacidad industrial de base
agraria, y un atraso tecnolégico, con pérdida de potencial oompetitividad
externa,

1a respuesta del Estado a esta situacién se ha caracterizado por buscar

soluciones con un sesgo hacia los problemas de la oferta, conduciendo al
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sistema a periddicas crisis, e incursionando en funciones que no le competen,
contribuyendo asi a la centralizacién de las decisiones.

El primer criterio a adoptar en el accionar del sector piblico, es que el
énfasis debe ponerse en la demanda de los productos de las &reas bajo riego.
Bajo estas condiciones, la expansién de la oferta de tierra regada sélo debe
hacerse siquiendo la tendencia de la demanda.

El segundo criterio a tener en cuenta tiene que ver con la estrategia de
expansién de la oferta. A nuestro juicio, ello debe hacerse a través del
amento de la eficiencia de distribucidn y uso del recurso antes cue con la
construccién de mueva infraestructura.

Estas grandes lineas de accién son was efectivas en un marco de
estabilidad de las politicas y de una mayor flexibilidad operativa que puede
potenciarse mediante la descentralizacién de la actividad del Estado.

2. Ia incorporacién de ruevas techologias de gestién
El problema central cue enfrenta el sistema hidrico es la carencia de
temmologias o instrumentos para administrarlo eficientemente. Sintéticamente,
en este campo los principales criterios y recomendaciones son los siguientes:

El primer criterio consiste en adaptar el marco Jjuridico a las
condiciones presentes. Para ello se debe incorporar el concepto de eficiencia
en el uso del recurso por parte de los usuarios y de la administracidn.

Se deben adoptar principics cue posibiliten el manejo integrado del
recurso hidrico tendiente a la optimizacién espacial y temporal, para lo que
es necesario revisar los sistemas de concesiones, sistemas tarifarios, etc.
Finalmente, debe realizarse un conjunto de estudios de distinta naturaleza
(técnico, econdmico, socio-aﬁm:.mstrativo) que permitan prever los cambios de
contexto y legislar scbre tal base.

El segundo criterio esta relacionado a los sistemas de informacién: los
requerimientos de la misma aumentan cuando el recursc hidrico se constituye en
un factor limitante v se pretende contimuar la expansién a partir de un
incremento de la eficiencia en el uso.

Para ello, es necesario que la administracién desarrolle un sistema de
informacidn uUnico, que permita mantener una actualizacién permanente, que
integre naturalmente la informacidén relativa al agua superficial y 1la
subterrdnea, v que tenga la flexibilidad necesaria paa incorporar los nuevos
requerimientos de informacién.
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- E1 tercer criterio es relativo al sistema presupuestario, el cque debe
posibilitar un manejo integrado del recurso hidrico y se constituya en un
instrumento de planificacién, gestidn y control.

Ante una mueva concepcidén del presupuesto, éste se puede convertir en un
sistema de informacién integrado que posibilita la planificacién, la gestién
(ejecucidn) y la evaluacién de la ejecucion.

El cuarto criterio consiste en refornular el sistema tarifario para
cbtener 1oe recurscs necesarics para desarrollar la actividad, por un lado, y
lograr wna eficiente asignacién del recurso con una deseable generacién de
efectos redistributivos, por el otro. El sistema actual tiene naturaleza
tributaria, y el chjetivo relevante es alcanzar la autosuficiencia financiera,
es nautro en cuanto no persigue alcanzar cbjetivos redistributivos y no induce
al usuario a hacer un uso eficiente del recurso.

La incorporacién del cbjetivo de eficiencia exige el disefio de una nueva
estructura tarifaria, que debe tener la naturaleza de precio.

3. Participacién del usuario
Uno de los aspectos mas importantes que ha afectado al cuerpo social de
nestro pais en general es el deterioro de la participacién de la ciudadania
en los problemas que son parte de su cotidiano devenir.

En el sistema hidrico mendocino la participacidn de los usuarics ha sido
sin duda un modelo exitoso. El criterio a seguir es la profundizacidén de dicho
modelo, adecuado a las muevas ciraunstancias. El desafio actual radica en la
hisqueda de alternativas que permitan dar un paso cualitativo importante. Al
manento la autoridad administrativa del Departamento General de Irrigacién
estd implementando un cambio, que pexrmitiria: a) dinamizar la participacién de
los usuarios; b) contribuir a consolidar la descentralizacién en el manejo del
recurso y ¢) trascender la idea de un consorcio cuyo tnico cbjetivo es el
manejo del agua superficial hacia un consorcic que se interese por el manejo
del agua subterrénea y por la camwpleja situacién de produccidn bajo riego.

Fl cambio radica fundamentalmente en el reagrupamiento de los 720
conscrcios de usuarios que tiene todo el sistema, en alrededor de 20
macroconsorcics que administrarian entre 15 a 20 000 ha cada uno. Este canbio,
que se halla en plena evolucién, representa un esfuerzo organizativo
considerable.
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4. Ia coordinacion administrativa

Cuando en los capitulos TIT y IV se analizaron las limitantes internas de la
administracién y su evaluacién, surgié claramente ¢ue el Departamento General
de Irrigacién en su accionar quedd ciramscrito al manejo del agua
superficial, Tembién se resaltd la falta de coordinacién Ge los organismos
existentes para una racional toma de decisiones. Esta situacién debe
revertirse a través del criterio de lograr y consolidar un manejo integrado
del recurso, recalcando que no existe una "receta" institucional para lograr
una coordinacién en la tama de decisiones. A mermdo las instancias de
coordinacién pasan por simples organismos ad hoc cque permiten evitar el
crecimiento de las estructuras del Estado y otorgan una mayor flexibilidad y
adaptabilidad a la cambiante problemdtica moderma.

5. El equilibrio ecolégico-ambiental

Es injerencia directa del Estado prever, anticipar y evitar impactos
ecolégico-ambientales irreversibles en el sistema hidrico, lo que sélo se
logra a través de un enfoque integrado para el tratamiento de los mismos. En
este contexto, tres peligros anbientales se ciernen scbre el sistema. En
primer lugar, la amenaza de la salinidad. Se ha mencionado que 1la
indiscriminada expansidn del uso del agua subterrdnea ha iniciado un proceso
secular de salinizacidén del acuifero profundo. Es un problema gue clama por
una urgente accién para iniciar su eventual reversién. Fl criterio es,
entonces, que es Iimprescindible impulsar el manejo conjunto de aguas
superficiales y subterrdneas en el marco de una visién integral del sistema
que integre este y otros problemas. Esto requiere de la integracién de
elementos administrativos, institucionales, econdmicos y legales que den por
resultado una gestién integral.

El sequndo peligro es el deterioro de la calidad de vida por la
contaminacién hidrica y la invasién del complejo urbano industrial sobre el
sistema de riego.

Si bien no ha sido este un tema tratado en el texto, interesa mencionarlo
porgque es una mestra mas de las camplicaciones que sin duda se incrementardn
en el futwro y la campleja interrelacién de los elementos dentro del sistema,
El problema ambjental ha dejado al descubierto lo endebles que son los
organismes tradicionales dedicados a administrar un uso del recurso, cuando el
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tema a tratar en si mismo obliga a la participacién integrada de organismos
que son usuarios del sistema, damnificados, o ambas cosas a la vez.
Finalmente, y no menos importarte, se vislurbra la amenaza de un répido
deterioro del sistema tradicional de riego, de magnitud impredecible al
presente, debido al problema erosivo de las "aguas claras" que generard una
cbra de embalse como el dique Potrerillos. Este riesgo merece una acabada
planificacidn del conjunto de acciones que se deberdn realizar similtaneamente

con el digue para minimizar los costos sociales del impacto de las "aguas
claras".

6. 1a capacitacidén y la transformacién del sistema
ILograr una administracién eficiente de los recursos hidrices requiere en
primer lugar de una dotacién de personal iddneo para producir los cambios
recueridos por las nuevas ciraunstancias que enfrenta hoy la administracién.
Es aqui donde reside la importancia fundamental de contar con un programa de
capacitacién para adecuar las capacidades existentes en las adnministraciones
de recursos hidricos.

Respecto de la administracién del riego, se pueden facilmente distinguir
dos niveles de capacitacién que son necesarios para llevar a cabo una
transformacién del sector: a) capacitacién de técnicos y profesionales de la
administracién de riego, y b) capacitacidn de los regantes.

En el primer casc la técnica m&s adecuada es la de capacitar dentro de la
administracién misma, por medio de cursos y seminarios para ese personal, de
modo tal de lograr la necesidad del cambio en un mimero importante de
funcionarios de cada organizacidn. _

En el segundo caso, lo mis adecuado es un servicio de extensién
camplementado con cursos técnicos cortos, con visitas a dreas demostrativas.

El CELA/INCYTH dicta periédicamente un Curso de Posgrado para el Manejo
Integral de los Recursos Hidricos, de carater residencial con duracidn de tres
meses, destinado a administradores y técnicos de nivel medio de los organismos
de América Latina.
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