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RESUMEN

La Estrategia para la Gestion de Cuencas que se propone aplicar en El Salvador
contempla la elaboracion de un Plan Nacional de Manejo Integral de Cuencas
Hidrograficas como un instrumento de planificacidn que requiere de un esquema
multidisciplinario y multisectorial, en el que se involucren los sectores de la sociedad en su
conjunto, dentro del concepto de integracion horizontal y vertical y se formula en estrecha
relacién con una serie de politicas, prioridades, objetivos, programas y estrategias
perfectamente vinculados a los niveles superiores de planificacién, tanto desde el punto
de vista espacial como temporal, considerando la cuenca hidrografica como unidad de
planificacion biofisica y socioeconomica.

Ademas, junto a este instrumento las Autoridades de los Recursos de las Cuencas
Hidrograficas, entes responsables de la gestion integrada en las cuencas. cuyas
estructuras organizacionales permiten, a los diferentes actores, administrar y manejar de
una forma mas participativa, de acuerdo a los intereses comunes, los recursos de la
cuenca; se proponen lograr una concertacion socioeconémica dentro de la planificacion y
otorgar un mayor poder de gestion regional a Tos actores haciéndoles responsables del
desarrollo sustentable de la cuenca.

Como ultimo elemento propuesto en la Estrategia estan las Redes de Manejo
Integral de Cuencas Hidrograficas que seran organismos cuya funcién es coordinar y
facilitar la comunicacién y cooperacion entre los actores involucrados en las actividades de
la cuenca. Estaran conformadas por todas aquellas entidades publicas y privadas del pais
que realicen acciones tendientes al manejo integral de las cuencas y a la produccion de
informacion en aspectos concernientes a dicho manejo.

En este documento se describen las estructuras sugeridas de estos tres elementos,

sus funciones y caracteristicas, luego de un analisis de las diversas experiencias de
manejo de cuenca presentes en America Latina.
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CAPITULO|

Introduccién

Varios datos objetivos ponen de manifiesto la importancia urgente del manejo de las
cuencas hidrograficas en América Latina. La deforestacidén, erosion, pérdida de
productividad de los suelos, sedimentacion de los cauces y embalses, contaminacion del
agua, inundaciones, reduccion de los caudales en épocas de estiaje, sobrepastoreo.
destruccion de flora y fauna, son los problemas fundamentales que las acciones de manejo
de cuencas hidrograficas pretenden solucionar.

Aunado a esto, la falta de un enfoque integrado para el manejo de las cuencas
hidrogréficas impide aprovechar con mayor eficiencia los recursos institucionales en pro del
manejo integral de os recursos naturales renovables presentes en las mismas.

Es debido a esto que las acciones de manejo integral de cuencas hidrograficas se
orientan a la conservacion de los recursos naturales, entendiéndose como el
aprovechamiento racional de los mismos, sin deteriorarlos y garantizando su permanencia y
productividad a futuro, y a la rehabilitacién de los recursos naturales degradados, ya sea
por causas naturales o antrépicas ocurridas en el pasado, con el fin de proteger al hombre y
sus bienes.

El manejo integral de cuencas es una actividad compleja y multidisciplinaria, que
implica tanto decisiones politicas y sociales, dado que el habitante y el usuario de la cuenca
son el centro de interés de la labor; como decisiones técnicas y econdmicas para lograr el
aprovechamiento racional de los recursos naturales y su conservacion. No pretende
directamente disefar las politicas, estrategias o programas de desarrollo, pero si adecuar el
aprovechamiento de los recursos naturales presentes en la cuenca, evitando que se
deterioren, en funciéon del desarrollo integral, enmarcados dentro de los planes: nacional,
sectorial y regional. En resumen, enfatiza una mejor localizacién de recursos, una mayor
eficiencia institucional, una conservacidn ambiental y un mayor direccionamiento vy
transmision de ideas para las clases con menores posibilidades de acceso a los recursos.

La problematica del manejo integral de cuencas en los paises de América Latina,
debido, principalmente, a la carencia de politicas y estrategias globales en relaciéon a los
recursos naturales y el ambiente, requiere de la creacion de un nuevo modelo de gestion
que contribuya a la solucién de la debilidad del marco legal e institucional del pais, de la
falta de recursos humanos y econdémicos y se oriente a una participacion mas activa de los
usuarios de esos recursos naturales.

Es asi como surgen los Planes Nacionales de Manejo Integral de Cuencas
Hidrograficas como herramientas de planificacion que buscan manejar la oferta ambiental
de los recursos existentes en las cuencas para satisfacer las demandas de los actores.
sobre la base de la identificacion, priorizacion y seleccion de las mejores alternativas de
manejo que permitan un uso ordenado o normal de los recursos naturales y del terntorio.
con el fin de garantizar la sostenibilidad de las cuencas. Dichos Planes deben responder a
los propositos globales del desarrollo nacional y estar en armonia con sus metas, por lo que
debera estar sustentado legal e institucionalmente.



En América Latina, existen paises que estan realizando actualmente experiencias de
gestion integrada de cuencas hidrograficas enmarcadas dentro de Planes Nacionales de
Manejo Integral de Cuencas Hidrograficas, ejemplo de esto son Cuba y Peru.

Estas experiencias tienen los siguientes puntos en comun:

¢ La planificacion concibe la cuenca hidrografica como una unidad conformada por
elementos biofisicos, sociales y econdmicos.

e Responden a directrices de la politica nacional que contemplan el crecimiento de
la economia nacional, el desarrollo social y la sostenibilidad ambiental.

o El estudio, planificacion, ordenacion y manejo de la cuenca hidrografica se enfoca
en forma integral, interdisciplinaria e interinstitucional.

e La participacion de los actores en los procesos de planeacion de las cuencas
hidrograficas, ejecucion de programas y proyectos, seguimiento, control y
evaluacion.

Por otro lado, el concepto de desarrollo basado en regiones y microrregiones, en
contraposicion a las antiguas unidades politicas y administrativas, es una posicion que esta
ganando una aceptaciéon generalizada. En esta unidad, naturaimente delimitada, es
relativamente mas facil concertar e integrar proyectos de planificacion integral de recursos
biofisicos, sociales, econdmicos y administrativos, de tipo multidisciplinario e
interinstitucional. La seleccion de estas unidades no se opone a su integracién en sectores
¢ ciales y econdmicos en instancias superiores de orden regional o nacional. Los limites de
cuencas permiten una regionalizacidon que integra limites politicos y administrativos con
limites fisicos.

Es asi como la gran mayoria de paises de la region poseen acciones en las que
consideran la cuenca hidrografica como base para la planificacion. Por ejemplo, se tienen
las experiencias de la Corporacion del Valle del Cauca (CVC), que introduce el concepto de
ordenamiento y desarrollo integral de cuencas en Colombia, el cual sirvié de base para la
creacién del resto de Corporaciones Autonomas Regionales; y la del Ministerio del
Ambiente y Recursos Naturales Renovables de Venezuela, que cuenta con planes de
gestion para varias cuencas hidrograficas, entre otros.

Estas experiencias llevan a suponer que aunque en el momento la mayoria de los
paises latinos no tengan Planes Nacionales de Manejo Integral de Cuencas Hidrograficas,
las acciones de manejo que realizan, considerando la cuenca hidrografica en forma integral,
interinstitucional e interdisciplinaria, pueden servir de fundamento para la futura elaboracion
de dichos Planes.

Por otro lado, estas practicas exitosas, en los paises de la regién, sirven como
ejemplo para la realizacion de acciones que ayuden a la mejoria y/o recuperacién de los
recursos naturales de aquellos paises que se encuentran con un alto deterioro ambiental.
En este ultimo grupo de paises se encuentra la Republica de El Salvador, cuya dinamica de
degradacion de los recursos naturales es elevada,; y donde la alta densidad poblacional,
que es una de las mayores de América Latina, y las caracteristicas socioeconémicas,
demandan la realizacion de acciones que ayuden a la recuperacidon de sus recursos
naturales.



Dicha dinamica de degradacion ambiental en El Salvador es debido principalmente a
(Gobierno de El Salvador, 1995):

e La deforestacion: se considera que solo el 12% del territorio tiene cobertura
boscosa, lo que contrasta con el potencial de uso de las tierras del pais que en
un 48% son de aptitud forestal y de proteccién. Las causas primarias son la tala
de los bosques para la obtencion de la lefia y otros productos maderables,
ampliacion de la frontera agricola y ganadera y el crecimiento poblacional.

e El deterioro de los suelos: incluye la erosion, la pérdida de la fertilidad y la
degradacion de su naturaleza fisica, quimica y bioldgica. Cerca de dos terceras
partes de las tierras del pais estan severamente erosionadas y sujetas a practicas
agricolas inapropiadas, como la quema indiscriminada de rastrojos. El 75% de la
superficie destinada a cultivos anuales se localiza en tierras marginales para esos
usos. El 68% de la produccién nacional de maiz y el 73% de la produccion de
frijol se obtiene de minifundios, en su mayoria ubicados en tierras inclinadas de
areas criticas de cuencas hidrograficas.

e El deterioro de las zonas de recarga de cuencas hidrograficas y de los recursos
hidricos: el problema se visualiza en términos de pérdida de la disponibilidad del
agua, tanto por una disminucién en la cantidad como por el deterioro de su
calidad.

e El deterioro de los recursos costeros y marinos: estos recursos se encuentran
amenazados por la contaminacion marina de origen terrestre; los asentamientos
humanos en las zonas costeras; la pesca industrial y artesanal mal regulada; el
desarrollo desordenado de infraestructura de produccion, e infraestructura
turistica; las parcelaciones y el vertimiento de desechos sélidos y liquidos. En
1989, solamente existian 26,000 ha de manglares en el litoral, mientras que en
los anos 50 existian mas de 100,000 ha. La sedimentacion de los esteros ocurre
a una velocidad mayor de las 500 ton/ha/afic, disminuyendo la capacidad
productiva del sistema acuatico.

e Peérdida de la biodiversidad: generalmente es causada por el deterioro y
fragmentacién del habitat, la sobreexplotacion de los recursos vivientes y la
contaminacion. El numero de especies que se han extinguido del territorio
salvadorefio incluye animales neotropicales terrestres como “danta” (Tapirus
bairdiiy y “jaguar” (Felis onca), las especies de aves como la "guara” (Ara macao)
y variedades de plantas dentro de especies como el “maiz” (Zea mays), “tomate”
(Lycopersicum esculentum), “frijoles” (Phaseolus vulgaris) y “chiles” (Capsicum
anuum). Ademas, el cocodrilo, el caiman y la lora amarilla, se encuentran dentro
del grupo de tantas especies cuyas poblaciones han sido reducidas
drasticamente.

e Contaminacion (segun el medio contaminado): a) la contaminacién atmosférica,
que resulta de varias fuentes que incluyen emisiones vehiculares, emisiones de
fabricas, polvo emitido de los sitios de construccion de infraestructura y microbios
llevados por el viento. Los contaminantes principales son plomo, quimicos toxicos
y oxidos de carbon, azufre y nitrogeno; b) la contaminacion del agua, ocurre




principalmente por vertidos domésticos e industriales sin tratamiento y el
escurrimiento de materiales y productos quimicos de las calles y tierras agricolas
que entran a los rios y lagos. Se ha establecido que méas del 90% de los rios
estan contaminados por la descarga de aguas negras y mas de la mitad de la
poblacion bebe agua sin tratamiento; c¢) la contaminacion por desechos sélidos,
que se encuentra ligada a la proliferacion a nivel nacional de botaderos ilegales
de basura, utlizados inclusive por las autoridades municipales, d) la
contaminacion por agroquimicos, debido a una aplicacion desmedida de los
mismos en los cultivos.

La Republica de El Salvador, como respuesta a la problematica ambiental citada
anteriormente, esta desarrollando acciones bajo el enfoque de cuenca hidrografica. pero no
se encuentran enmarcadas dentro de estrategias y directrices que los enlace y que
determine como lograr las soluciones previstas; por lo que se hace de vital importancia el
desarrollo de un Plan Nacional de Manejo Integral de Cuencas Hidrograficas que defina el
como lograr las soluciones ya planteadas, el quiénes seran los agentes responsables de
llevarlo a cabo, bajo qué estructura actuaran y con qué recursos contara. todo descrito
dentro de una estrategia para la gestion de cuencas.

Objetivo General

Definir una estrategia para la gestion de cuencas en El Salvador que determine las
responsabilidades de los actores, su organizacion, recursos y medios con los que contaria.

Objetivos Especificos

e Comparar diferentes estrategias de gestion de cuencas que se han aplicado en
Latinoameérica.

e Realizar un analisis institucional de las actuales unidades de gestion de cuencas
en El Salvador.

¢ Recomendar un estilo de gestion a aplicar en El Salvador.

e Determinar el ambito operativo y fisico que serviria de marco para poner en
practica la Estrategia de gestion de cuencas en El Salvador.

« Establecer la participacion de los agentes directos e indirectos en el desarrollo del
ambito definido.



CAPITULO Ii

REVISION DE LA BIBLIOGRAFIA

La Cuenca Hidrografica Como Base Para la Planificacion

En principio se considera necesario compatibilizar los términos y definiciones
utilizados para tratar el tema de las cuencas hidrograficas, debido a que, a lo largo de la
investigaciéon, se comprobo6 la variedad de significados que se le atribuyen a algunos
terminos. Por esta razén y con el fin de que sirva de base general para la posterior
descripcion y analisis de las experiencias en manejo de cuencas en América Latina se
incluye en este apartado una discusion de las definiciones para llegar a ia conclusion de
cual es la definicidn mas acertada desde el punto de vista de este trabajo.

Hernandez (1993) define la cuenca hidrografica como un volumen terrestre que
constituye un sistema que integra factores naturales, sociales, econémicos, politicos e
institucionales muy complejos, interrelacionados y variables en el tiempo y en el territorio.

Para Dourojeanni (1993a) la cuenca hidrografica es un territorio delimitado por la
propia naturaleza, esencialmente por los limites de las zonas de escurrimiento de las aguas
superficiales que convergen hacia un mismo cauce donde sus recursos naturales y sus
habitantes poseen condiciones fisicas, biolégicas, econémicas, sociales y culturales que les
confieren caracteristicas que son particulares a cada una.

Para Sanchez (1995), cuenca hidrografica es una unidad espacial integral
compuesta de elementos geoedaficos, hidricos, atmosféricos y bidticos que interactian
organicamente en esa unidad que al ser ocupada por el hombre adquiere el caracter de
base de soporte o territorio de la vida material. El mismo autor define que las unidades
territoriales de region, departamento, provincia o municipio participan de las caracteristicas
anteriores pero lo que diferencia a la cuenca hidrografica es que esta delimitada por un
area natural de drenaje, cuyas aguas desembocan en un colector comun.

La Corporacion Autonoma Regional del Valle del Cauca, (CVC,1995a) considera que
la cuenca hidrografica se puede representar como un sistema contenido dentro de otro
sistema (ambiente) constituido por las interacciones de otros subsistemas (biofisico, social y
econdmico) siendo su objetivo principal el de proporcionar bienestar a las comunidades
relacionadas con ella.

Segun las definiciones anteriores se puede concluir que la cuenca hidrografica es la
unidad geografica natural que ofrece el marco apropiado para la planificacion de los
recursos que ella posee y del desarrollo socioecondmico de la reqgién. Es decir, que ya no
solo se analiza la cuenca hidrografica como unidad fisica o geografica sino que también se
incluye la importancia que ésta tiene en la relacién hombre-ambiente.

A pesar de sus numerosas connotaciones, los recursos hidricos han sido
generalmente la actividad mas importante asociada a la cuenca. En las etapas iniciales, la
planificacion de cuencas hidrograficas o la planificacion de los recursos hidricos estaba
relacionada con un problema o uso especifico, como por ejemplo el control de
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inundaciones, el riego, la navegacion o el abastecimiento de agua para consumo humano o
industrial (Forbes y Hodges, 1971, citado por OEA, 1978).

Mas tarde se aplicé el enfoque de la planificacion de propdsito multiple para lograr el
desarrollo de los recursos hidricos, y ello consistié en dividir el total de agua disponible de
una estructura entre varios usos diferentes.

Luego, la planificacion de una cuenca hidrografica evoluciono aceptablemente como
respuesta a la necesidad de establecer un equilibrio 6ptimo entre los valores ambientaies y
los de desarrollo, dentro de la misma. Ella pretende conciliar de la mejor manera posible Ios
conflictos de intereses que se suscitan dentro y fuera del area de la cuenca en referencia
Su transito hacia el concepto de desarrollo integrado ha exigido una mayor y mas compleja
cantidad y calidad no solo de conocimiento, sino de propésitos, criterios de decision y
alternativas de tratamiento de una situacion cambiante y aun impredecible (Mazuera, 1980).

En la Figura 1 se resume la evoluciéon a lo largo del tiempo que el concepto de
planificacién de cuencas hidrograficas ha tenido; a partir de la descripcion de Rabinovich
(1978) citado en Mazuera (1980) y modificado considerando los paradigmas del desarrollo y
ambiente (Colby, 1990).

Dicha figura muestra que la planificacién de cuencas parte de un planteamiento
inicial sustentado en criterios de ingenieria civil y agronémica, principalmente de control de
torrentes e irrigacién, donde solo importaba tener una unica alternativa y donde la
naturaleza se encontraba al servicio del hombre. Posteriormente, y a medida que se
ampliaba el concepto de planificacion estratégica, se incluyeron criterios econdmicos
ligados directamente con elementos de decision, fundamentados en las técnicas
econdmico-financieras de costo-beneficio. En las ultimas décadas se han involucrado los
aspectos sociales en la planeacion de una cuenca hidrografica, lo que ha ocasionado
mayores dificultades, puesto que ello implica considerar propositos de bienestar que son
complicados de definir, y aun mas, de aplicar, criterios de decisién donde la eficiencia
economica es aparentemente conflictiva con los objetivos sociales. La etapa vigente es la
que considera el manejo de los recursos naturales con igual importancia que la equidad
social y los aspectos culturales, integrando criterios ecoldgicos y cientificos similares al
concepto.

La planificacion es un instrumento para la gestion y no un fin en si mismo. La
planificacion tradicional suele basarse en grandes metas cuantitativas de produccion o de
ejecucion de ciertas obras o acciones. El desarrollo de cuencas debe basarse mas en la
busqueda de equilibrios que en alcanzar metas prefijadas. Por ello, la planificacién debe ser
un proceso continuo al servicio de la gestion (De Zutter, 1987, citado por Dourojeanni,
1987).

Dentro de la gestién se dan diferentes connotaciones a las acciones coordinadas
que el hombre realiza, considerando su efecto en el sistema natural formado por una
cuenca, y la dinamica de dicho sistema. En general dicha coordinacion de acciones ha sido
catalogada por Dourojeanni (1994a) como acciones de gestidbn a nivel de cuencas o
simplemente de gestion de cuencas.
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En la Tabla 1 se sintetizan y ordenan las acepciones e interpretaciones con que se
enfoca el tema de gestion a nivel de cuencas hidrograficas en América Latina y el Caribe.
Esta clasificacion fue hecha por Dourojeanni (1994a) para facilitar la comprension de las
acciones con las cuales se puede coordinar una cuenca, en funcion de los fines
perseguidos con dicha coordinacion. Lo importante de las acepciones anteriores es que
cada autor. cuando utilice dichos términos, precise los conceptos y el sentido que le esta
confirrendo en el texto en el cual los emplea.

En la tabla se indica el nombre que se utiliza, en ingiés y en espanol, para designar
los tipos de acciones de gestidon a nivel de cuencas. La tabla se ha construido relacionando
dos grupos de factores (Dourojeanni, 1994a):

Las etapas en el proceso de gestion de cuencas (1,2 y 3)

1.
2.

Previa: estudios, formulacion de planes y proyectos.

Intermedia: etapa de inversién para la habilitacion de la cuenca con fines de
aprovechamiento y manejo de sus recursos naturales con fines de desarrollo
del hombre. Esta etapa se asocia en inglés al término “development’, ejemplo,
“river basin development”, “water resources development”, por lo que se le ha
traducido al espafiol usualmente como desarrollo de cuencas o desarrolio de
recursos hidricos o hidraulicos.

. Permanente: etapa de operacion y mantenimiento de las obras construidas y

manejo y conservacion de los recursos y de elementos naturales. Esta etapa
se asocia en inglés al término “management”, término que en el idioma espadol
tiene hasta cuatro acepciones, algunas de ellas complementarias al concepto
que se expresa en inglés: gestién, administracion, ordenamiento y manejo. En
general se traduce “water resources management’” como administracién de
recursos hidricos y “watershed management” como manejo de cuencas.

la cantidad de elementos y recursos que son considerados en el proceso de
gestién en una cuenca (a, b y c):
a) Primer grupo: todos los elementos, recursos e infraestructura construida por el

hombre para habilitar la cuenca a sus necesidades de vida.

b) Segundo grupo: todos los elementos y recursos naturales presentes en una

cuenca.

c) Tercer grupo: solo el aprovechamiento y manejo del agua o de los recursos

hidricos.

Cualquiera sea la etapa de gestion con la cual se esta trabajando, ésta se sustenta
en la conjugacion de dos grupos de acciones complementarias:

un grupo de acciones orientadas a aprovechar los recursos naturales (usarlos,
transformarlos, consumirlos) presentes en la cuenca para asistir al crecimiento
economico, y

otro grupo de acciones orientadas a manejarlos (conservarlos, recuperarlos.
protegerlos) con el fin de tratar de asegurar una sustentabilidad del ambiente.



Tabla 1 Clasificacion de acciones de gestion en cuencas hidrograficas
Etapas de Objetivos de gestion en cuencas
gestion
Para el Para aprovechary Para aprovechar y
aprovechamiento manejar todos los manejar soio el agua
y manejo integrado recursos naturales
(a) (b) (c)
(1) Etapa Estudios, planes, proyectos
Previa
(2) Etapa “River Basin “Natural Resources “Water Resources
Intermedia Development” Development” Development”
(Inversién)
(Desarrollo de (Desarrollo o (Desarrollo o
cuencas) aprovechamiento aprovechamiento
de recursos naturales) | de recursos hidricos)
(3) Etapa “Environmental “Natural Resources “Water Resources
- Permanente Management” Management” Management”
(Gestiéon ambiental) (Gestion/manejo de (Gestion/administ.
recursos naturales) del agua)
(Operacion y “Watershed Management”
mantenimien, (Manejo/ordenacién de cuencas)
manejo y 1
conservac.)

Fuente: Dourojeanni (1994a)

Nota: Este cuadro representa una matriz que establece la relacion entre las Etapas de
gestion y los Objetivos de la gestién: a) aprovechamiento y manejo integrado,
b) aprovechar y manejar todos los recursos naturales, y c) aprovechar y manejar solc al
agua; sefnalando la terminologia utilizada para cada caso.



Podria agregarse ademas que estos dos grupos de acciones deben ejecutarse con
la participacion de los actores con intereses en la cuenca, con el fin de tender hacia la
equidad. Esto se considera implicito en el procedimiento de Gestion Integrada (Dourojeanni.
1994a):

Gestion integrada de Aprovechamiento de (los Manejo de (los recursos
(los recursos naturales = recursos naturales de + naturales de las)
de las) cuencas con las) cuencas con fines cuencas con fines de
fines de desarrollo del de crecimiento sustentabilidad
hombre. econémico. ambiental.

En la Gestion Integrada de cuencas, se dice que estas intervenciones son
complementarias porque la mayoria de las acciones de manejo de los recursos de las
cuencas se ejecutan como suplemento o parte de las actividades de aprovechamiento de
los mismos.

Las acciones relacionadas con el aprovechamiento de los recursos naturales de las
cuencas estan vinculadas con actividades de uso o aprovechamiento, propiamente dicho;
de explotacién o extraccidn, de degradacidn o destruccion; de produccidn y transformacién;
o simplemente ocupacion del territorio. Entre estas actividades se tienen: navegacion, uso
domeéstico e industrial y uso recreacional.

En cambio, las acciones de manejo de cuencas estan orientadas a la preservacion,
recuperacion, control, proteccién y conservacion de los recursos naturales de las cuencas
(por ejemplo: control de la erosién, de inundaciones, conservacion de suelos, etc.). Dichas
acciones son parte de los procesos de gestion ambiental, dado que todas ellas tienen por
finalidad contrarrestar los efectos ambientales negativos y favorecer los positivos. Parte de
estos efectos benéficos, aunque no todos, pueden ser evaluados en términos de la
cantidad. calidad, lugar y tiempo en que el agua es captada y escurre de una cuenca
(Dourojeanni, 1992).

Tanto las acciones para aprovechar como para manejar los recursos naturales de
una cuenca se dividen en dos grupos, segun el efecto que su aplicacion produzca en la
cuenca (Dourojeanni, 1992):

¢« Grupo de acciones técnicas o directas, también conocidas como acciones o
medidas estructurales, son las que alteran o modifican fisicamente la cuenca y su
dotacion de recursos (estudios, proyectos, obras, operacion).

o Grupo de acciones gerenciales o indirectas, también conocidas como medidas
no-estructurales, son todas aquellas que posibilitan la ejecucion de las acciones
directas (financiamiento, normas, organizacion).

En la Tabla 2 se presentan ejemplos de acciones directas vinculadas al proceso de
manejo y aprovechamiento de elementos y recursos naturales de una cuenca, tomado de
Dourojeanni (1992).
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En la primera fila de la tabla se muestran los objetivos vinculados al:

Manejo de los recursos de la cuenca: preservacidon y reserva, recuperacion y
rehabilitacion, proteccion y vigilancia, conservacion de recursos;

Aprovechamiento de la cuenca: utilizacion, produccién y transformacion,
explotacién y extraccion, degradacién y destruccion.

En la primera columna de la tabla aparece un listado de acciones directas, divididas
en 3 grupos:

El pnmero corresponde a las actividades directamente relacionadas con el
manejo de cuencas, que incluyen desde el manejo de parques y reservas hasta la
rehabilitacién de tierras.

En el segundo grupo figuran las acciones mixtas de manejo y aprovechamiento
de cuencas, que comprenden desde la conservacion de suelos hasta la
generacion de hidroenergia.

El dltimo grupo esta formado por las acciones exclusivamente ligadas al
aprovechamiento, como la extraccion de minerales y la evacuacién de desechos
toxicos.

En la Tabla 3 se sefalan las acciones indirectas que normalmente es necesario
ejecutar para llevar a cabo una gestion integrada de cuencas (Dourojeanni, 1992).

El propdsito es resaltar que en la formulacién de programas y proyectos de cuencas
no basta con sedalar solo las actividades técnicas o directas, sino que se hace necesario
considerar las acciones indirectas o gerenciales, ya que muchas veces los proyectos
fracasan cuando no son tomadas en cuenta las acciones indirectas que involucran a los
actores de la cuenca.

Evolucién del Concepto de Manejo de Cuencas Hidrograficas

El concepto de Manejo de Cuencas ha tenido diferentes connotaciones en América
Latina, dependiendo del tipo de acciones que éste ha involucrado.

Segun Dourojeanni (1992) dichas acepciones se han agrupado en:

12

Acciones de Manejo de Cuencas cuyos fines son a la vez de conservacion y de
proteccion: es la modalidad que cuenta con mas ejemplos en la regidon. Esta
forma es tan antigua que a ella corresponden los trabajos efectuados en épocas
prehispanicas en el Peru. Empieza a resurgir a partir de 1930; luego los
conceptos de conservacion de suelos evolucionan hacia la idea de manejo de
cuencas, que comienza a ser utilizada hacia fines de 1960. Las acciones que
comprende son, por ejemplo: construccion de terrazas o andenes, utilizacion de
los suelos segun su capacidad y fomento de préacticas conservacionistas de
cultivo. Combina procedimientos mecanico-estructurales de pequefa
envergadura para controlar carcavas, estabilizar taludes o regular torrentes, con
medidas de conservacion agronomicas, silvicolas y pastoriles.



Tabla 3 Acciones indirectas vinculadas a la Gestion Integral en una cuenca

Agentes

Beneficiarios

Estado Organismos Organismos |Otros
no-gubernamentales| internacionales

Empresas| Campesinos | Organizaciones| Otros

locales

Administracion de recursos y personas
Aplicacion de normas de accion publica y
privada

- Apoyo logistico
Busqueda de fuentes de financiamiento
Contraloria nacional y otros
Entrenamiento de técnicos y profesionales
Desarrollo tecnolégico
Descentralizacion y regionalizacién
Educacion e investigacion avanzada
Formulacion de politicas publicas
internacionales
Formulacién de politicas publicas
nacionales
Investigacion tedrica y aplicada
Legislacion y reglamentacion publica
Manejo economico (macroeconomia)
Supervision de cumplimiento de normas
Organizacién de usuarios
Organizacién y racionalizacion publica
Otorgamiento de créditos
Otorgamiento de incentivos
Otorgamiento de servicios sociales a la
poblacion
Otorgamiento de servicios técnicos
especializados
Otorgamientos de uso de recursos
Planificacion sectorial y multisectorial
Preparacién de presupuestos
Reforzamiento institucional
Relaciones funcionales entre sectores
Cualquier otra accion que permita la
ejecucion de las actividades directas

Acceso a capacitacion

Acceso a créditos

Acceso a educacion

Acceso a financiamiento

Acceso a informacion

Acceso a insumos

Acceso a mercados

Acceso a programas de extension rural
Acceso a resultados de investigacion
avanzada

Acceso a servicios de comercializacion
Acceso a servicios sociales

Acceso a servicios técnicos especializados

- Acceso a tecnologias

Acceso al uso de recursos naturales
Participacion en la elaboracion de politicas
publicas

Participacion en la elaboracion de normas
de accién publica y privada

Participacion en la organizacion social
Participacion en la planificacion sectorial y
multisectorial

Participacion en los procesos de gestion
local

Participacion en preparacion de
presupuestos

Recepcion de apoyo logistico

Recepcién de incentivos

Cualquier otra accion que permita la
ejecucion de las actividades directas
Controlar los usos indebidos de los
recursos y la cuenca

Fuente: Dourojeanni (1992)
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e Acciones de Manejo de Cuencas cuyo fin es casi exclusivamente proteccionista:
en este caso, los trabajos se orientan exclusivamente a la proteccion de los
recursos (naturales y construidos) y a la defensa del hombre contra fendmenos
extremos, sobre todo inundaciones, deslizamientos y alteraciones de la calidad
del agua. Este enfoque contempla un importante componente de obras de
ingenieria o mecanico-estructurales, por ejemplo, construccion de diques vy
presas, estabilizacion de caminos, depdsitos de relaves y avalanchas.

e Acciones de Manejo de Cuencas cuyo fin es contribuir al desarrollo regional.
microrregional o municipal: donde las acciones de manejo de cuencas se realizan
como parte de proyectos de desarrollo regional, vinculados al aprovechamiento
de los recursos naturales y a la promocion rural.

Es necesario acotar que la evolucion del concepto de Manejo de Cuencas
Hidrograficas no ha sido generalizada en toda América Latina, ni siquiera dentro de los
mismos paises. Es asi como se tienen actualmente ejemplos en algunos paises sobre
experiencias de acciones de Manejo con fines proteccionistas y en otros ya se ejecutan
actividades de Manejo de Cuencas en una forma integrada.

Las diferentes acepciones gque el concepto ha tenido conllevan a la definicion de
Manejo de Cuencas que sera empleada en este trabajo, donde se precisa como el conjunto
de acciones que realiza el hombre y que involucra un ordenamiento y gestion de sus
recursos naturales, fundamentalmente agua, suelo, vegetacion y fauna, con la finalidad de
que los diferentes actores sociales, pobladores de la cuenca y de las poblaciones
vinculadas a ella, los puedan conservar y aprovechar racionalmente; generandose asi un
proceso de desarrollo sostenible, en el cual la calidad de vida de los actores esté en
armonia con el ecosistema que los rodea (Red-Namac, 1994).

Organizacion Institucional para la Administracién Inteqral de Cuencas Hidrograficas

Azpurta y Gabalddn (1976) hacen notar que una civilizacion, para alcanzar objetivos
trascendentes, requiere disponer de instituciones que proporcionen una estructura que
permita dirigir, comunicar y coordinar la actuacién de los individuos en pro de la
consecucion de fines predeterminados.

En el campo de la administraciéon integrada de cuencas hidrograficas no basta la
formulacidn o existencia de planes satisfactorios, se necesitan ademas adecuadas
organizaciones sobre las cuales se apoye su implementacién, cumplimiento y control.

Un concepto que es necesario definir es el término Organizacién, referido
basicamente a toda la estructura para la administracion de la politica ambiental, en cuanto
al uso, ordenacién y aprovechamiento de los recursos naturales.

Para caracterizar, en términos muy amplios, la macroestructura de la organizacion
institucional encargada del manejo de los recursos naturales de la cuenca hidrografica, es
preciso considerar criterios especificos de buena administracién que deben estar presentes,
también, a la hora de conformar e instrumentar las estructuras mas apropiadas a su
reorganizacion. Segun Azpurua y Gabalddn (1976) estos principios son’
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e Coordinacion: es el mecanismo de coherencia administrativa para lograr un
mando unico en la formulacion de la politica ambiental que se hace indispensable
cuando se definen nuevas estructuras administrativas para el manejo de los
recursos naturales.

e Gradacion o Jerarquizacion: es la especial estructuracién que se efectua de los
distintos organcs de la administracién asignando las obligaciones
correspondientes a los diferentes niveles y fijando claramente sus
responsabilidades, en el entendido que el objeto de esa ordenacién es conseguir
la unidad en la actuacion de todos ellos.

e Funcional: sefala las obligaciones de distinta naturaleza que pueden
establecerse de acuerdo a los fines que han de cumplirse a los diferentes niveles
jerarquicos, dispuestos de tal manera que la organizacién conforme una unidad.

Es indispensable reformar profundamente las estructuras administrativas de
intervencion para pasar de la antigua estrategia, que se limitaba a tomar medidas
destinadas a la proteccién y conservacion de los recursos, a la nueva, que prevé el
desarrollo sustentable, teniendo en cuenta las necesidades de las poblaciones (Bochet,
1983).

Es asi como se puede apreciar la tendencia, en algunos paises de la regién, a
promover internamente el manejo integral de las cuencas; varios de ellos se encuentran
bien sea considerando la creacion de autoridades de cuencas como la forma de poner en
funcionamiento las autoridades ya creadas o la modificacion de los roles de autoridades de
cuencas ya existentes. Se tienen ejemplos de las Corporaciones Regionales en Colombia,
las Agencias de Cuenca (con caracter de Autoridades Unicas de Area) en Venezuela, las
Autoridades Auténomas de Cuenca Hidrografica en el Perd, los Comités de Cuenca
Hidrografica en el Brasil, los Consejos de Cuenca en México y las Corporaciones de
Cuenca en Chile.

Adicionalmente, en Ameérica Latina existen varias razones que estan promoviendo la
necesidad de tratar la gestion de los recursos de las cuencas en forma integral
(Dourojeanni, 1993a):

e La creciente competencia por el uso de los recursos, principalmente el agua,
tanto en cantidad como en calidad.

e |aexpansion de la ocupacion del territorio por parte del hombre.

+ Los sectores de produccion y servicios que actuan en forma aislada. Cada sector
forzosamente debe trabajar en coordinacion con otros sectores en cada cuenca si
desean tener éxito en su gestion.

+ La expansion de la variedad de usuarios de los recursos y su mayor poder de
negociacion.

¢ La gravedad creciente del impacto de los fendmenos naturales extremos como
sequias, inundaciones y grandes deslizamientos, han obligado a los sectores
usuarios, a aunar esfuerzos en cuencas para ejecutar trabajos de regulacion que
los beneficien en conjunto, repartiéndose los costos en forma proporcional a los
beneficios que recibe cada uno.

e Cuando existe un vacio de una autoridad fuerte a nivel de cuenca, los problemas
por los recursos y el ambiente en general se solucionan solo cuando hay grandes
conflictos entre empresas de usuarios del mismo poder de negociacion.
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Existen otros factores que han influido en la regién sobre la necesidad det manejo

de cuencas en forma integral, siendo el resultado de las acciones de los actores
“Interventores”, es decir, aquellos entes nacionales o internacionales que sin ser parte de
los actores que habitan en una cuenca, con sus acciones han demostrado tener alguna
influencia sobre los mismos. Entre estos factores se tienen (Dourojeanni, 1994a):

 Los aportes de organismos internacionales y de asistencia bilateral, como la
CEPAL, la FAQ, la OMM, la UNESCO, la OMS y la OEA; también paises como
Espana. Francia y los Estados Unidos que han fomentado la gestion integrada de
cuencas.

+ Los acuerdos internacionales sobre la tematica ambiental en general y sobre el
agua en particular; por ejemplo, los acuerdos de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Agua distribuidos como “El Plan de Accion del Mar del Plata”, la
Conferencia sobre el Agua realizada en Dublin, la Agenda XXI, entre otros.

e Los acuerdos internacionales sobre gestién de cuencas compartidas, donde el
tratado de la Cuenca del Plata (1969) es el mas conocido.

« Los trabajos de difusion, capacitacion y fomento de cooperacién en procesos de
gestion integral de cuencas de universidades, organismos no gubernamentales,
colegio de profesionales, escuelas superiores de administracion y otros
numerosos centros e iniciativas privadas.

Estrategias y Bases Politicas para la Implementacién de las Autoridades de Cuencas

La direccidon o gestion de acciones para alcanzar metas de diversos tipos dentro de

una cuenca se realiza mediante entidades que adoptan nombres de corporaciones,
agencias, asociaciones, comités u otros. La estrategia para implementar dichas entidades,
frente a la escasez obvia de recursos en una etapa inicial, es ponerlas en marcha en forma
escalonada.

Dourojeanni (1993a) sugiere seguir algunos principios, como los que se exponen a

continuacion, orientados a recursos hidricos. En el presente trabajo dichas sugerencias han
sido ampliadas para considerar el manejo integral de la cuenca tomando en cuenta los
recursos naturales de la misma en su totalidad:
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1. Partir por la creacion de Autoridades de los Recursos de la Cuenca en lugar de

autoridades de cuencas. Las autoridades de cuencas tienen funciones mas amplias
y dificiles de conciliar con las funciones de las autoridades de desarrollo regional.
Las Autoridades de los Recursos solo se limitan a la administracién y manejo de los
recursos naturales de la cuenca y por lo tanto tienen menores conflictos de
competencia con las autoridades nacionales y locales.

. Las Autoridades de los Recursos de la Cuenca deben tener, a su cargo, por lo tanto,

solo la administracion y el manejo de los recursos naturales de la cuenca con fines
de proteccion y conservacion de los recursos y el control de fenémenos extremos.
En la practica deben manejar la oferta de los recursos naturales de la cuenca.

. La creacion especifica de cada Autoridad de los Recursos de las Cuencas debe

hacerse en forma progresiva, amparada por una ley general, de tal manera que se
concentren los esfuerzos y recursos escasos para asistir a la organizacion de los
usuarios en algunas cuencas prioritarias al mismo tiempo que se adquiere
experiencia en el tema.



4. Los usuarios de los recursos deben participar desde un inicio en la conformacién de
la Autoridad de los Recursos de la Cuenca a la que pertenecen. La Autoridad de los
Recursos de una cuenca debe estar conformada por los propios usuarios y 10s
representantes del gobierno local y del Estado y apoyada por un equipo técnico de
planta permanente que le sirve de secretaria.

5. El Estado puede comenzar las acciones organizando, para las cuencas prioritarias,
un sistema de gerenciamiento de los recursos relativamente pequefio, con las
caracteristicas anteriores, pero que inicie sus actividades disponiendo de una fuente
fija de ingresos, como por ejemplo en base a un impuesto territorial.

6 Ese sistema de gerenciamiento, que puede llamarse agencia o corporacién, debe
solicitar que sean los propios usuarios quienes se organicen por cauces y canales,
para registrarlos como usuarios y miembros potenciales del directorio o comite de Ios
recursos de la cuenca, asi como para hacerse acreedores de beneficios de apoyo
técnico y préstamos.

7. La regularizacién de los usuarios, con indicacion de cantidad de recursos, calidad,
ubicacion y otros, puede ser hecha por consultores privados, técnicos y abogados,
debidamente capacitados y reconocidos por el Estado.

8. Con los fondos que va recaudando la Autoridad de los Recursos de la Cuenca, ésta
debe, en coordinacion con los sectores publicos y privados, ir equipando la cuenca
con sistemas de medicion de cantidad, calidad de los recursos, realizar estudios y
asistir a los usuarios en materia técnica y financiera.

9. Las decisiones de cobros especiales e inversiones seran tomadas por [os
representantes de los usuarios y los demas miembros del directorio de la cuenca. A
medida que las mediciones de cantidad y calidad de los recursos sean mas
completas se podra determinar mejor las formas de cobranza, el pago de costos por
contaminaciéon y por uso, asi como la asignacion de costos y beneficios de cada
obra.

Si en un pais se decide que los recursos naturales deben ser administrados
mediante Autoridades de los Recursos de la Cuenca, es usual que se proponga una ley
para su creacion. Esta ley define las instituciones administrativas responsables de ia
gestion de los recursos y detalla las competencias juridicas y geograficas de dichas
instituciones. También establece la coordinacion obligatoria entre los diferentes actores de
la gestidn de los recursos, define el grado de su autonomia dentro de la jerarquia politico-
administrativa, designa los responsables para crear entidades y fija plazos para cumplir con
esto.

Dichos decretos o leyes de creacion de entidades de cuenca deben proveer los
requisitos minimos de apoyo a los usuarios de cada cuenca para dar paso a su formacion y
establecer de qué forma la nueva entidad coordinara con las autoridades regionales o
municipales (Dourojeanni, 1994a).

Funciones y Atributos de una Autoridad de los Recursos de la Cuenca Hidrografica

Dourojeanni en 1994a recomienda que antes de definir las funciones y atributos que
una Autoridad de los Recursos de la Cuenca deberia cumplir, se debe analizar quiénes son
los que actualmente administran el recurso y evaluar su eficiencia, ya que no
necesariamente todas las funciones relacionadas con la administracion del recurso deberan
ser asignadas directamente a dichas Autoridades. Uno de los objetivos que se pretende es
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lograr un buen acoplamiento de las nuevas Autoridades de los Recursos de la cuenca en el
sistema administrativo existente.

El alcance de las funciones de una Autoridad de los Recursos de la Cuenca
depende de los objetivos que se le asignen: de desarrollo y gestion integral, de gestion de
todos los recursos naturales o solo de la gestion del recurso agua u otro recurso
Independientemente del nivel de cobertura que tenga la entidad debe por lo menos abarcar
fundamentalmente los aspectos ambiental, social y econdmico. Dichas funciones las
describe Dourojeanni (1994a) aplicadas al recurso hidrico como las siguientes, que para el
presente trabajo considera todos los recursos presentes en la cuenca:

a) Funcién coordinadora: debe servir como foro coordinador para la administracion
de los recursos naturales en base a un criterio ambientalista. En su trabajo
deberia respetar las estructuras organizacionales y funcionales de administracion
de los recursos naturales existentes, que funcionen en forma eficiente,
utilizandolas como base para la gestion a nivel de la cuenca.

b) Funcién administrativa: responsable no solo del aprovechamiento y manejo de los
recursos por parte de los particulares sino también de las entidades publicas.

c) Funcion de asignacion: encargada de asignar funciones y responsabilidades a
otras entidades o usuarios; es decir, comprometer a los actores de la cuenca
(entidades administrativas y usuarios cuya participacion esta prevista por {a ley
vigente) en su gestion.

d) Funcién de asesoria: brinda asesoria técnica, cientifica y politica a las otras
entidades comprometidas y a los usuarios que asi lo deseen, asi como elabora
estudios especificos.

e) Funcion de seguimiento: da seguimiento de los recursos de la cuenca, desde el
origen de los mismos a toda su extension y en todos los usos de los recursos.
Para esta funcion debe establecer legalmente normas de calidad y cantidad de
agua, de uso de suelo, de conservacion de la biodiversidad, etc.

f) Funcion de arbitraje: sirve de intermediaria en los conflictos que se presenten
entre los actores.

En general, para Dourojeanni (1992), las tareas de una gerencia de cuencas, sin
importar los objetivos para los que fue creada, deben permitir el otorgamiento de servicios a
los usuarios de la cuenca asi como velar por el cumplimiento de los acuerdos tomados por
los mismos en beneficio de todos. La Tabla 3, mostrada anteriormente, senala las tareas
que normalmente es necesario ejecutar con vistas a la gestion integrada de una cuenca y
que estarian bajo la responsabilidad de la Autoridad de los Recursos de la Cuenca.

Ademas, la Autoridad de los Recursos de la Cuenca, como ente responsable de los
recursos naturales en la misma, puede llegar a tener el poder de decision sobre
(PRONAMACHCS, 1996):

« La adopcion de la Politica de Manejo Integral de la cuenca teniendo en cuenta el uso
multiple de todos sus recursos.

e Los instrumentos (economicos, financieros, de capacitacion, de difusion y otros) que
utilizaran para poner en practica la gestion de los recursos naturales existentes.

¢ El otorgamiento del uso del territorio y de los recursos con el fin de minimizar los
riesgos naturales (ubicar zonas de inundacion, manejar cuencas municipales, ubicar
zonas de recarga y otros) asi como preservar y conservar la calidad 6ptima del agua.
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» El sistema de financiamiento de las acciones de interés comun y las formas de cobro
y asignaciones de beneficios y costos.

» Las coordinaciones y asignaciones con las instituciones que existen a nivel nacional,
regional y local con el fin de distribuir responsabilidades, tareas y presupuestos.

¢ Las inversiones actuales y futuras para el manejo de la oferta y demanda del agua y
su control.

Las funciones y atributos de las Autoridades de los Recursos de la Cuenca deberan
quedar establecidos legalmente en reglamentos, decretos o en la misma ley de creacién.

Estructura Organizacional de una Autoridad de los Recursos de la Cuenca
Hidrografica

Para Sallenave (1991) citado en Dourojeanni (1994a) la estructura de una entidad,
en el sentido estricto de la palabra, no es sino una de las variables del conjunto que
manejan los dirigentes de la entidad. Este conjunto se denomina esquema organizacional y
comprende:

e laadopcidon de una estructura,

¢ La definicion de tareas,

¢ La forma de administracion del personal,

o La adopcién de un sistema de motivacion,

¢ | a administracion de sistemas de informacion y de decision.

Al disenar la estructura organizacional-funcional de una entidad de cuencas, se tiene
que tomar en consideracion, que se esta definiendo un nuevo rol, en el cual se pretende
concertar al sector publico, privado y la autoridad local. En este contexto, la organizacién
encargada de la Administracion de la Cuenca debe tener por principio una estructura
flexible adaptable a las caracteristicas propias de la regiéon donde se establezca dicha
autoridad (PRONAMACHCS, 1996).

Inicialmente para determinar la estructura de una organizacién de gestion de recursos
naturales a nivel de cuenca, deben tenerse en cuenta los siguientes factores externos que
la condicionan (Dourojeanni, 1994a):

e La dimensiébn y caracteristicas ecologicas, climaticas, geomorfologicas vy
fisiograficas de la cuenca.

» La organizacion y nivel de desarrollo de los municipios. La predominancia del tipo
de usuarios y sus poderes politicos y de representatividad asi como la forma
como actualmente participan en los gobiernos locales.

e El nivel de conocimiento de los elementos y recursos naturales de la cuenca,
tiempo de registros sobre el agua, conocimiento del funcionamiento de los
ecosistemas.

e La organizacion actual de la gestion en la cuenca por niveles de gestion
(cientifico-ambiental, econémico-productivo, técnico-normativo y politico-social).

e Los actores enddgenos y exdgenos que actuan en la cuenca (numero y
caracteristicas socioeconémicas).
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o La legalidad en la posesion o usufructo de los recursos naturales, propiedades y
otros, asi como la forma en que se agrupan actualmente los usuarios de la
cuenca.

e El grado de habilitacion de la cuenca en materia de infraestructura vial,
comunicaciones, transporte y otras infraestructuras de servicios.

+ La posibilidad de participacion de otras entidades en la gestion y grados de
coordinacion y capacidad operativa (con el sistema judicial, policial, de
investigacion y capacitacién, de laboratorios, de construccion y otros).

« El nivel de actuacion publica y privada en la cuenca (entidades existentes y roles
tanto de actores endégenos como ex6genos).

e La valorizacién economica de los recursos naturales presentes en la cuenca asi
como la variedad de elementos naturales aun no valorizados econdémicamente
(biodiversidad, paisajes, exclusividad).

También hay que conocer las caracteristicas internas que son influenciadas por los
factores listados anteriormente y que a la vez tipifican una entidad de cuencas tales como
(Dourojeanni, 1994a):

+ Las funciones de la entidad: coordinadora, fiscalizadora, planificadora, ejecutiva,
administradora, concertadora, consultiva, controladora y otras atribuciones
vinculadas a sus poderes para imponer o no decisiones en la solucion de

¢ conflictos entre los usuarios de la cuenca.

¢ Las fuentes de financiamiento a las cuales tiene acceso la entidad de gestion de
cuencas: impuestos territoriales, tarifas de agua, multas de contaminacion, tesoro
publico, cuotas, fondos de proyectos, donaciones, venta de servicios, y otros.

* La ubicacion, dimensionamiento y equipamiento de la entidad (oficinas, equipo de
transporte, soporte computacional, sistemas de informacién);

+ Tipo de personal, cantidad y organigrama interno de funcionamiento que refleja la
complejidad y tipo de conflicto de gestién presentes en la cuenca.

+ Elreglamento de operacién y funciones asi como el presupuesto anual requerido
para el funcionamiento de la entidad y para la inversion en proyectos.

o El rango de autonomia frente al estado y al comité directivo de la entidad al cual
el jefe de la entidad debe responder por el resultado de la gestion.

« El grado de participacion y forma de participacién de los actores involucrados en
la gestidon de la cuenca o afectados por dicha gestion (parlamento del agua,
comité de cuenca u otro) indicando su composicion y peso relativo de su
participacion.

e La jerarquia de la entidad con relacion a otras entidades actuando en la cuenca:
grado de coordinacion, control y otros, asi como el poder de convocatoria que
tiene la entidad.

Una vez determinadas las caracteristicas anteriores para una Autoridad de los
Recursos de la Cuenca, debe definirse la estructura organizacional. Actualmente se esta
desarrollando en América Latina una estructura basandose en el esquema de los comités
de cuencas franceses. Dicho esquema se describe a continuacion (Office Intemational de
I'Eau, 1994):

El comité de cuenca francés es una estructura de caracter no permanente, con un
promedio de 100 miembros. La composicion de dicho comité es tripartita y consta de:

20



o Un tercio de representantes elegidos (alcaldes, diputados, etc.).

e Un tercio de representantes de los usuarios (asociaciones de usuarios, de
profesionales, etc.).

e Un tercio de representantes del estado, de las regiones y colectividades Iccales.

Los representantes del estado son designados por el Ministerio; los otros miembros
son elegidos por las instancias representativas: consejos generales, regionales,
asociaciones de alcaldes para los representantes de las colectividades locales, instancias
profesionales para los representantes de las actividades socioeconomicas, etc. La
secretaria del comité es responsabilidad de las agencias de cuenca, establecimiento publico
de caracter administrativo, con personeria juridica y autonomia financiera. Estas agencias
de cuencas son presididas por un consejo de administracion, compuesto de ia siguiente
forma:

e Un tercio de representantes de las colectividades territoriales elegidos por los
representantes, miembros del comité de cuenca (8 miembros).

+ Un tercio de representantes de las diferentes categorias de usuarios, elegidos de
la misma forma (8 miembros).

» Un tercio de representantes del estado (8 en Francia).

» Un representante del gobierno designado por el Ministerio del Ambiente.

« El contralor financiero y agente contable de la agencia.

El punto en comun de las estructuras organizacionales de las Autoridades de
cuencas latinoamericanas con el modelo francés es que dichas autoridades se encuentran
representadas por:

¢ La administracién del estado.
e El gobierno regional y municipal respectivo.
e Los usuarios y/o productores.

Este tipo de organizacion permite a los diferentes actores administrar y manejar de
una forma mas participativa, de acuerdo a los intereses comunes, los recursos de la
cuenca; lograr una concertacion socioeconémica dentro de la planificacion y otorgar un
mayor poder de gestién regional a los actores haciéndoles responsables del desarrollo
sustentable de la cuenca.

Redes de Manejo Integral de Cuencas Hidrograficas

El exito del manejo integrado de un sistema regional como la cuenca hidrogréfica
esencialmente radica en un proceso cultural de comunicacion y cooperacion de las
personas e instituciones involucradas en el sistema, mas que en el desarrollo exhaustivo de
modelos de planificacion y de asignaciones abundantes de recursos financieros y técnicos
a la solucién del mismo.

Se podria decir que una proporcién altamente significativa de recursos,
conocimientos y tecnologias que se requiere para el manejo integral del “sistema cuenca
hidrografica”, se encuentra dentro de los mismos actores del sistema, quienes bajo
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circunstancias apropiadas de organizacion para la participacion, se pueden constituir en un
permanente proceso de soporte del desarrollo sostenibie local (Varela et al, 1994).

Para cumplir con este proceso de intercambio de recursos, conocimientos vy
tecnoiogias es que se proponen las Redes de Manejo integral de Cuencas Hidrograficas
(RMICH) cuya runcion principal serd coordinar y facilitar la comunicacion y cooperacion
entre !0s actores involucrados en las actividades de la cuenca.

Las RMICH serian las estructuras formadas al identificar e involucrar a los actores
yiu organizaciones que intervienen en la gestion de cuencas. Surgen como una respuesta a
una necesidad inmediata, como una organizacion formal o no formal alrededor de Iintereses
en comun, por reciprocidad entre individuos quienes tienen la voluntad de comunicacién y
cooperacion entre si, igualdad de participacion, relaciones de complementariedad e
intercambio de conocimientos (Varela et al, 1994).

Barnes, 1969, citado por Varela (1994) define a una red como un conjunto de puntos
que se pueden llamar “nodos” unidos por un conjunto de lineas llamadas “conexiones”.
Dosher, 1982, también citado por Varela (1994) la define como un conjunto de elementos
relacionados el uno con el otro mediante interconexiones multiples; el simbolo de la red
sugiere un tipo de interconexion especial, uno que depende de nodos donde se encuentran
varios hilos conectores y donde cada elemento se conecta el uno con el otro, pero no por el
centro, sino mas bien a través de ellos mismos.

Una resefna técnica de un mecanismo de red muestra que éstas pueden situarse
entre limites de alta estructuracién y propia autonomia hasta el voluntariado disperso e
inestructurado. En la medida que se mueve de este ultimo hacia el primero, los
compromisos institucionales involucrados en el proceso tienden a limitar la movilidad y la
capacidad de servicios multipropdsitos ademas de la agilidad de readaptacion.
Particularmente esto es cierto para el caso de cuencas hidrograficas, el cual es un
fenémeno de niveles de impredecibilidad considerable (Varela, 1994).

En la regidn, la creacion de las RMICH ha sido iniciativa de la Oficina Regional para
América Latina y el Caribe de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y
la Alimentacién (FAQ) y constituyen el enlace con la Red Latinoamericana de Cooperacion
Técnica en Manejo de Cuencas Hidrograficas (REDLACH). Dicho organismo, de caracter
técnico constituido por las instituciones de los paises miembros de la Red, tiene por
finalidad aumentar progresivamente la capacidad tecnoldgica mediante el intercambio de
experiencias y conocimientos, utilizando basicamente sus propios recursos técnicos.
humanos y financieros.

Una de las funciones principales de las RMICH es la coordinacion, que para Azpurua
y Gabaldon (1976) es de vital importancia en toda organizacion, tanto en su ambito interno
como en el externo con los restantes organismos. Utilizando esta funcidon es como se logra
alcanzar la ordenada y eficiente unidad de accion que se requiere para la formulacion y
ejecucion de las actividades de manejo integral de la cuenca y asi evitar las posibles
actuaciones contradictorias o0 sectorizadas.

Sobre la base de los Reglamentos de la Red Latinoamericana de Cooperaciéon
Técnica en Manejo de Cuencas Hidrograficas (REDLACH), de la Red Nacional de
Cooperacion para el Ordenamiento y Manejo de Cuencas Hidrograficas (RENORDE) de
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Cali, Colombia; de la Red Boliviana de Manejo Integral de Cuencas Hidrograficas
(REBOLMIC) y la Red Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas (RED-NAMAC) del
Peru se define que, dentro de las actividades de coordinacién, las RMICH tienen como

proposito:

Promover la cooperacién mutua entre los integrantes de la Red y constituir un
organismo de enlace con la Red Latinoamericana de Manejo de Cuencas
Centralizar, intercambiar y difundir informacién y experiencias en torno al manejo
integral de cuencas hidrogréficas en el pais.

Coadyuvar a la formulacion de politicas de desarrollo a nivel de cuenca
hidrografica.

Propiciar el desarrollo de criterios técnicos tendientes a estandarizar métodos,
conceptos, técnicas e indicadores relacionados al manejo integral de cuencas
hidrograficas.

Apoyar y propiciar el interior del pais, con el establecimiento y desarrollo de las
Redes Regionales de Manejo Integral de Cuencas.

Promover la capacitacion y entrenamiento de técnicos y profesionales y de
usuarios vinculados al Manejo Integral de Cuencas, a nivel nacional e
internacional.

Se puede concluir que el objetivo primordial de las RMICH es aunar esfuerzos y
optimizar recursos humanos y financieros de las instituciones participantes, asi como
difundir los avances tecnologicos en el Manejo Integral de las Cuencas Hidrograficas.

Los beneficios y limitaciones de una Red de Manejo Integral de Cuencas
Hidrograficas son descritos por Varela y otros (1994) como los siguientes:

BENEFICIOS

Reduce costos en proyectos al compartir recursos/informacion

Es eficiente en el intercambio de informacién, mediante un centro de
documentacion coordinador centralizado.

Acelera el flujo de informacion.

Reduce la duplicacién de esfuerzos cuando se trata, por ejemplo, de una
investigacion.

Logra el aprendizaje mediante la observacion de las experiencias de los demas.
Tiene una flexibilidad operativa.

Logra homogeneizacién/estandarizaciéon en el uso/aplicacion de metodologias.
Logra ensamblar una “masa’ critica de personal alrededor del proyecto.

Facilita la planificacion de los componentes estratégicos de un programa.

LIMITACIONES

Cuando las situaciones son muy distintas, la experiencia del aprendizaje aplicada
a otra situacion, no es funcional.

Solo se emplean tecnologias conocidas y probadas, no las que no han sido
aplicadas y que podrian ser utiles en situaciones nuevas, donde no existen
precedentes.

Es dificil identificar situaciones que requieran nuevas tecnologias por carecer de
una tecnologia aplicable.

Requiere grupos bien organizados y un lider/coordinador institucional, dinamico.
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e Puede fallar la coordinacion debido a que las instituciones en el sector publico
tienden a ser débiles.

e Es costoso manejar la parte informacion/comunicacion de una red, sobre todo en
el caso de seminarios, publicaciones, servicios computarizados de informacion.

o Al compartir recursos, sobre todo en lo que se refiere a la red, con otros
miembros de la red, puede existir un temor o cierto recelo ante la posibilidad de
entregar el poder a otros.

Las RMICH estaran conformadas por todas aquellas entidades publicas y privadas
del pais que realicen acciones tendientes al manejo integral de las cuencas y a la
produccion de informacion en aspectos concernientes a dicho manejo. Ademas, se incluyen
en las RMICH aquellos organismos publicos y privados, asociaciones o personas que
tengan relacion indirecta o parcial con el manejo integral de cuencas o que colaboren
activamente con la Red.

Para poder concebir el esquema de los actores dentro de las RMICH, determinado
para cada regién, es necesario conocer quiénes son estos actores, coOmo piensan y qué
hacen, cuales son sus manifestaciones de inconformidad, qué desearian como situacién,
en qué territorio interactuan y con qué situaciones concretas deben lidiar. La variedad de los
actores que intervienen en un sistema de gestion de cuencas reviste una gran complejidad.
Las clasicas clasificaciones de actores desde el punto de vista socioeconémico no son
suficientes para identificarlos, porque ya no es éste el unico factor que afecta y da
importancia a los actores sino que también se ven influenciados por criterios politicos, de
intervencién, etc., por lo tanto es necesario utilizar una tipologia mas especifica. Una
tipologia de actores, que ha dado resultado para mejorar los sistemas de gestion a nivel de
cuencas, consiste en clasificarlos segun la siguiente categorizacion (Dourojeanni, 1994a):

¢ El nivel y orientacién de la gestion que los actores realizan en la cuenca. Estos
niveles y orientaciones son cuatro:

1. El primer nivel de gestién (Cientifico-ambiental), usualmente lo realizan grupos
u organismos estatales o privados de investigacion en los recursos naturales
de la cuenca. Estos profesionales estan encargados de efectuar estudios e
investigaciones cientificos relacionados con los recursos naturales y el medio
ambiente en general, asi como de proporcionar informacién basica sobre el
funcionamiento de los ecosistemas y el potencial de recursos naturales del
ambito bajo estudio.

2. El segundo nivel de gestion (Econdémico-productivo), en general esta en
manos de usuarios individuales, representados en la mayoria de los casos por
empresas u otras formas de organizacién para el aprovechamiento de Ios
recursos naturales existentes en la cuenca, que vienen a ser los usuarios
directos de los recursos. Esta constituido por empresarios privados, estatates o
mixtos, de caracter sectorial, tales como empresas de agua potable, de
saneamiento y mineras, municipios, asociaciones de regantes, productores de
hidroenergia, piscicultores y otros. Los gestores pertenecientes a este nivel
generalmente actuan en forma individual al intervenir en las sistemas hidricos
compartidos.

3. El tercer nivel de gestion (Técnico-normativo), es el que, por definicién, debe
orientar y controlar los procesos de gestidon para el manejo integral de los
recursos naturales y el uso de dichos recursos (equilibrio oferta-demanda),
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responsabilidad que habitualmente recae en el Estado. En algunos casos
puede suceder que, en ausencia de este nivel Técnico-normativo estatal, el
Econdémico-productivo opte por autorregularse y cree sus propias normas de
operacién conjunta. Normalmente, esto sucede solo en sistemas hidricos
compartidos (canales, rios) y no a nivel nacional.

4. El cuarto nivel de gestion (Politico-social), tiene que ser conducido por grupos
consultivos superiores tales como colegios, consejos superiores 0 comisiones
de un pais o regidén. En estos entes debe recaer la responsabilidad oficial de
orientar las politicas de aprovechamiento de los recursos naturales en funcion
de los planes nacionales o regionales de desarrollo. Los grupos consultivos
tienen que estar constituidos por representantes politicos legaimente elegidos,
delegados ministeriales, presidentes de colegios profesionales, portavoces de
los usuarios y las empresas, cientificos y otros.

e El caracter formal o informal de los actores, refiriéndose al caracter legal de la
ocupacion del territorio de la cuenca y del otorgamiento de derechos de uso de
los recursos naturales. Una categorizacién en la cual todos o la mayoria de los
habitantes de la cuenca son de tipo “informal”, es decir, que utilizan los recursos
naturales de la cuenca sin poseer titulos de propiedad ni tradicion de
asentamiento.

e El caracter endogeno o exdgeno del actor (que residen o no en la cuenca) con
relacion al lugar donde habita y toma decisiones que afectan la dinamica de la
cuenca, ya que gran parte de las decisiones que alteran dicha dinamica
provienen de actores exdégenos a la cuenca.

o El caracter publico o privado del actor: que es de gran importancia sobre todo
para definir la composicion de los comités directivos de cada cuenca y el poder
de decision de cada miembro.

En la Tabla 4 se presentan los posibles actores que intervienen en la gestién Integral
de Cuencas agrupados segun la clasificacion anterior.

Luego de haber identificado los actores presentes en la gestion, se debe lograr la
equidad entre los mismos que permita pasar de un nivel de percepcion, con transacciones o
acuerdos de caracter general, a un nivel de ejecucion, con acuerdos y tratos claros vy
especificos entre los actores. Este procedimiento es llamado por Dourojeanni (1993b) como
Proceso de Transacciones entre Actores y por Varela y otros (1994), como Taller de
Organizacién Interinstitucional. Dicho procedimiento estaria bajo la responsabilidad de la
entidad que posee la coordinacién en la gestion integral de cuencas.

Los objetivos de dichos procedimientos son decidir sobre los elementos significativos
que deben tenerse en cuenta en el perfil de situaciones claves dentro de la cuenca;
formular propuestas interinstitucionales e interdisciplinarias, respetando el derecho a la
diferencia y a la divergencia; consolidar una red de comunicacién para el intercambio de
informacion; definir el marco formal y material para las negociaciones que se lleven a cabo
(Dourojeanni,1993b y Varela et al, 1994).

La experiencia ha demostrado que los sistemas regionales o las cuencas
hidrograficas tienden a tener poca capacidad organizativa o de gestion interna de sus
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actores principales, es decir, los que tienen el poder, los que tienen el conocimiento, los que
producen y la comunidad. Esto hace casi imposible lograr cambios en el entorno. Lo ideal
seria que toda accién de planificacion, ordenamiento y/o ejecucion integral de una regién ¢
cuenca, se desarrollara en forma permanente alrededor del fortalecimiento de una
administracicn participativa entre los actores. Es por eso que despues de identificar y definir
los roles de las entidades que participan en la gestion integral de cuencas, son organizadas
las RMICH.

Tabla 4 Clasificacion de los Actores Presentes en la Gestion Integral de Cuencas

Actores Nivel de Gestién Caracter
presentes
en la Gestiéon |Cientifico |Econémico [Técnico  |Politico|lnformal |Endégeno [Exégeno |Publico{Privad
Integral
de Cuencas Ambiental |productivo |Normativo [social
Usuarios de los X X X X X X X X
Recursos
Organismos y
Entidades de X X X X X
Estudios e
Investigaciones
Organismos
politicos y
administrativos
nacionales,
regionales, X X X X X
departamentales,
distritales,
comunales o
locales
Programas y
Proyectos de X X X X X
Inversion Sect.
y Subsectoriales

Institutos de
Investigacion,
Promocion, X X X X X
Extension y
Universidades

Organizaciones
de participacion X X X X X
comunitaria

Empresas (Agua
Potable, riego, X X X X X X
Hidoenergia,
etc.)

Autoridad de
Cuenca X X X X

Fuente: Tesista
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La Figura 2 muestra un esquema de los actores y su mecanismo de interconexion
dentro de la Red de Manejo Integral de Cuencas Hidrograficas. En dicho esquema se
establece la relacidon paralela entre los actores, donde todos los miembros se conectan uno
con el otro y reciben los mismos beneficios, sin importar el tamaro, posiciéon o situacion
fuera de la red. Cuando existe un mecanismo de integracion de los diversos actores que
participan en la gestion de cuencas, es mas factible desarrollar un plan de manejo integrado
donde sea posible tener un consenso sobre |la problematica y las posibles soluciones.

Organismos y Entidades
de Estudios e investigaciones

VAR \\
Usuarios Organismos Politicos
de los Nacionales, Regionales,
Recursos Departamentales, Distritales
Comunales o Locales
|
|
Institutos de Investigacion,
Promocién, Extension y Programas y Proyectos de
Universidades . Inversion Sectoriales y
Subsectoriales
I
|
Organizaciones
de Participacion Autoridad
Comunitaria \ \ / / de Cuenca
Empresas

(Agua Potable,
Hidroenergia, etc.)

Fuente: Modificado de Dourojeanni y Lenzi (1986)

Figura2 Esquema de la Red de Manejo Integral de Cuencas Hidrograficas
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CAPIiTULO Il

ESQUEMA DE UN PLAN NACIONAL DE MANEJO INTEGRAL
DE CUENCAS HIDROGRAFICAS

La problematica del Manejo Integral de Cuencas en los paises de América Latina,
debido. principalmente, a la carencia de politicas y estrategias globales en relacion a los
recursos naturales y el ambiente, requiere de la creacién de un nuevo modelo de gestion
que contribuya a la solucién de la debilidad del marco legal e institucional del pais, de la
falta de recursos humanos y econémicos, y se oriente a una participacién mas activa de los
usuarios de esos recursos naturales.

Para poder crear dicho instrumento se necesita de una planificacion que explore al
futuro, fije una serie de objetivos, presente una serie de aiternativas posibles, y sefale la
forma de alcanzar los objetivos fijados para el aprovechamiento y manejo de los recursos
naturales de las cuencas, en plazos predeterminados. El resultado totalizador de dicha
planificacion es el Plan Nacional de Manejo Integral de Cuencas Hidrograficas (PNMICH).

ElI PNMICH constituye la sintesis del proceso y el patréon con el cual ha de
compararse la gestion integral de las cuencas hidrograficas para medir si el pais marcha por
la senda escogida. .

Los miembros de la Red Latinoamericana de Cooperacidn Técnica en Manejo de
Cuencas Hidrograficas (REDLACH) en la Consulta de Especialistas sobre Programas
Nacionales de Manejo de Cuencas en América Latina y el Caribe, llevada a cabo en Santo
Domingo, Republica Dominicana, en septiembre de 1996, detallaron el concepto de
PNMICH como el conjunto de objetivos, estrategias e instrumentos definidos por el Estado
en colaboracidén con instituciones gubernamentales nacionales, regionales y municipales,
organizaciones no gubernamentales y comunidad, que se implementan a través de
programas y proyectos, con el fin de impulsar el desarrollo sostenible y mejorar la calidad
de vida de las comunidades a nivel local, mediante el manejo integrado de los recursos
naturales (renovables y no renovables), considerando la cuenca hidrografica como unidad
de planificacion biofisica y sociceconémica.

El PNMICH requiere la conceptualizacién técnica de las realidades socioeconémicas
y politico-administrativas que determinen la necesidad de su formulacion, propiciando la
armonia entre la sostenibilidad ambiental, econémica y social, el combate a la pobreza y la
participacion de la sociedad para mejorar la calidad de vida de los habitantes de la cuenca
en un mundo competitivo (REDLACH, 1996a).

Dado que los Planes Nacionales de Desarrollo generalmente tienen un enfoque
sectorial, la existencia del PNMICH aporta una perspectiva espacial que incorpora el
analisis de la demanda y disponibilidades de los recursos naturales. asi como el impacto de
las politicas sectoriales sobre los recursos naturales y el ambiente. Ademas, la planificacion
y gestion del desarrollo integral de cuencas hidrograficas permite la coordinacion
interinstitucional e intersectorial y la unificacién de esfuerzos, presupuestos y capacidad
técnica a fin de satisfacer las necesidades sociales, ambientales y econdmicas,
manifestadas por la poblacién que habita dentro de una cuenca. (REDLACH, 1996a).
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Otras razones que justifican la elaboracién del PNMICH son: la necesidad existente
de relacionar las proyecciones de crecimiento econdmico con las disponibilidades y usos de
los recursos, sin afectar el medio natural, para asegurar que estos recursos no van a frenar
el desarrollo; la necesidad de mejorar la gestion integral de los recursos en las cuencas, con
la participacion de todos los usuarios; y la inclusion de la variable ambiental para sustentar
la necesidad de formular y aplicar un plan de ordenamiento de cuencas (Dourojeanni,
1994b).

Los argumentos expuestos justifican la preparacién del PNMICH siempre y cuando
estén respaldados por un sistema de informacién dindmico y se elaboren como un
instrumento para un sistema de gestidn de cuenca previamente establecido y capaz de
llevarlos a cabo.

El PNMICH se formula en estrecha relacién con una serie de politicas, prioridades,
objetivos, programas y estrategias perfectamente vinculados a los niveles superiores de
planificacion, tanto desde el punto de vista espacial como temporal. EI PNMICH debe ser el
reflejo de la estrategia de planificacion de la economia en su conjunto, como un proceso
integral del desarrollo (Hidalgo, 1980).

En la Figura 3 se muestra la relacion directa que existe entre el modelo de
planificacién economica a nivel nacional y el PNMICH. Dentro de la planificacién econémica
nacional, la economia se comporta de acuerdo a los lineamientos del Plan Nacional de
Desarrollo (agricultura, industria, etc.). De acuerdo a este comportamiento, se enmarca el
Plan Sectorial de los Recursos Naturales Renovables que se materializa en un Plan
Nacional y Regional de Manejo Integral de Cuencas, de Manejo Integral de Cuencas
Prioritarias, Programas Nacionales y Proyectos especificos.

Planteamiento Descriptivo para el Desarrollo del PNMICH

Considerando la relacion existente entre los niveles superiores de planificacion y el
PNMICH, el planteamiento descriptivo para el desarrollo del PNMICH contempla los
siguientes fundamentos (Hidalgo, 1980):

1. Marco Nacional de Referencia: cuyos tres elementos deben considerarse a su
vez, como basicos de un PNMICH, y configuran las grandes directrices de tipo
politico, administrativo y juridico que el gobierno nacional se traza como una
orientacion en el proceso de desarrollo econdémico y social.

Estos elementos son:

a) el sistema nacional de planificacion, constituido por el contexto politico, social y
econdmico del modelo de desarrollo del pais. Comprende los Planes
Nacionales de Desarrollo Econémico y Social, de Desarrollo de los Recursos
Hidraulicos, de Ordenacion del territorio, etc., que brinden los lineamientos
generales a largo, mediano y corto plazo de ia politica de manejo de los
recursos naturales renovables y en particular de las cuencas hidrograficas.

b) la organizacion institucional del sector, se refiere fundamentalmente a los
organismos, tanto del sector publico como privado, que participan directa o
indirectamente en la elaboracién, implementacion y control de los planes a
diferentes niveles y ademas a las organizaciones de la comunidad que deben
participar en todo el proceso del conocimiento y toma de decisiones del mismo.
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Fuente: Modificado de Hidalgo (1980)
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PLANES DE
MANEJO INTEGRAL
DE CUENCAS
PRIORITARIAS

Esquema General de Planificaciéon de Cuencas Hidrograficas
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c) las leyes fundamentales que inciden en el aprovechamiento y manejo de los
recursos naturales renovables, se refiere al cuerpo legislativo que sobre la
materia cada pais debe tener estructurado, a fin de poder implementar las
politicas de planificacién y manejo.

. El Plan Nacional dz Manejo Integral de Cuencas Hidrograficas, cuya elaboracion

debe obedecer a todas las politicas y estrategias planteadas en los diferentes
marcos de referencias, especialmente al marco nacional de planificacion.
Establecidas las relaciones entre los Planes de Manejo y los niveles superiores de
planificacion. corresponde especificamente relacionar los tres grandes niveles de
planificacion de cuencas: Plan Nacional de Manejo Integral de Cuencas, Plan
Regional de Manejo Integral de Cuencas y Planes de Manejo Integral de Cuencas
Prioritarias. Desde el punto de vista metodolégico existe una analogia entre el
Plan Nacional y el Plan Regional de Manejo Integral de Cuencas. En cuanto a ios
Planes de Manejo Integral de Cuencas Prioritarias, se presenta también una
analogia entre los Planes de Manejo Integral a nivel de cuencas, subcuencas y
microcuencas. Esta analogia se presenta en la Figura 4. La estructura del
PNMICH es descrita posteriormente.

. Marco Regional de Referencia, se refiere a tres aspectos fundamentales: el

marco de referencia de planificacion, el institucional y el juridico. Es indudable
que cada uno se relaciona muy directamente con su equivalente a nivel nacional;
es decir, el marco nacional de referencia comprende las grandes directrices que
deben adecuarse a las condiciones especificas de una region.

. El Plan Regional de Manejo Integral de Cuencas Hidrograficas es un elemento

fundamental que, siguiendo las grandes directrices del Plan Nacional, debe
orientar especificamente las politicas, los objetivos y las estrategias de acuerdo a
los lineamientos y al desarrollo propio de la respectiva regiéon en materia de
aprovechamiento y manejo de los recursos naturales renovables. El Plan
Regional de Manejo Integral de Cuencas debe ser el enlace con los niveles
superiores de planificacion (Planes de Desarrollo de los Recursos Hidraulicos, de
Desarrollo Econémico y Social, etc.) y con el PNMICH, de donde se enmarca con
las politicas nacionales.

. Planes de Manejo Integral de las cuencas prioritarias, que a su vez se desglosan

en tres grandes niveles:

a) Plan de manejo Integral a nivel de cuenca.

b) Plan de manejo Integral a nivel de subcuenca.

c) Plan de manejo Integral a nivel de microcuenca.

La prioridad, a nivel nacional, de las subcuencas esta dado por el PNMICH vy la
prioridad de las microcuencas esta dade por el Plan Regional de Manejo Integral
de Cuencas. Segun la Figura 4, el esquema metodologico es similar para el nivel
de cuenca y subcuenca, solamente se diferencian en el contenido, en el sentido
que el tratamiento de los indicadores a nivel de cuencas son de una escala
mucho mayor que las subcuencas, y porque a nivel de microcuenca pueden
desarrollarse programas especificos y diferenciados de acuerdo a la problematica
planteada.
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La Figura 5 presenta el planteamiento descriptivo que relaciona todos los elementos
necesarios para el desarrollo del PNMICH.

Estructura del PNMICH

La existencia del PNMICH supone la obtencidon y procesamiento previo de la
informacion fisico natural, socioecondmica y juridico institucional que permita no solamente
su formulacién sino también la evaluacion (ex-ante) de su impacto ambiental, institucional y
socioecondmica.

En este sentido se consideran aspectos tales como (REDLACH, 1996a):

o Diagnésticos socioecondmicos: censos de poblacion, indicadores sociales,
demograficos, econdémicos, sanitarios, educacionales, relacion usuarios de los
recursos naturales, potencial de produccion agricola y pecuaria y productividad.

o Diagnésticos fisico-ambientales: territorialidad, capacidad de uso de la tierra, uso
actual de la tierra, forestal, erosion, deforestacion, zonas de vida, orografia,
contaminacién, red hidroldgica y meteorolégica, inventario de embalses, uso y
conflicto del agua, precipitacion pluvial, temperatura ambiental, etc.

o Informacion tematica-cartografica: uso actual y potencial de la tierra, erosion,
cubierta forestal, redes hidrolégicas, hidrométricas, etc.

e Marcos legales, juridicos e institucionales: leyes, reglamentos, planes de
gobierno, politicas de estado, estrategias, planes institucionales (ministeriales y/o
de secretarias), politicas de organismos financieros.

« Informacién de proyectos en formulacién, en ejecucion y ejecutados referidos a
recursos naturales.

Una vez obtenida y analizada dicha informacién se realiza la estructuracion del
PNMICH. En la Consulta de Especialistas sobre Programas Nacionales de Manejo de
Cuencas Hidrograficas en América Latina y el Caribe, realizada en Republica Dominicana
(26 Septiembre - 1 Octubre, 1996) organizado por la Red Latinoamericana de Cooperacion
Técnica en Manejo de Cuencas Hidrograficas (REDLACH) se definié una estructura del
PNMICH, donde se consideraron las demandas de los actuales sistemas de gestion.

Para establecer los objetivos y estrategias del PNMICH, en la Consulta se realizo
una priorizacion de situaciones, fortalezas, debilidades, potencialidades y amenazas del
sistema actual y su comparacién con el escenario deseado o escenario recomendable de
aprovechamiento y manejo de los recursos de las cuencas hidrograficas, con el cual fue
posible identificar y precisar la desviaciéon entre uno y otro. Dicha desviacion resolvio la
formulacién del PNMICH mediante la identificacion de las mejores alternativas técnicas de
aprovechamiento y manejo de los recursos naturales y de una normatividad congruente de
la gestion de los mismos. En la Tabla 5 se presentan las fortalezas, debilidades,
potencialidades y amenazas de la aplicacién del PNMICH segun el analisis de situaciones
elaborada en la Consulta.

A continuacién se muestra el esquema del Contenido, Objetivos: General y
Especificos, Estrategias e Instrumentos para llevarlo a cabo, que se sugiere tendria el
PNMICH. Dicho esquema fue elaborado en la Consulta de Especialistas realizada en Santo
Domingo, Reptblica Dominicana, en Septiembre de 1996.
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Figura 5 Planteamiento Descriptivo del Desarrollo de un
Plan de Manejo Integral de Cuencas
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Contenido

e Marco Conceptual y Metodoldgico: presenta la metodologia a llevar a cabo para Ia
realizacion del PNMICH.

e Marco Institucional y Legal: se refiere a la organizacion institucional y el cuerpo
legislativo en la cual estaria enmarcado el PNMICH.

e Justificacion: explica los fundamentos para la elaboracion y puesta en marcha del
PNMICH.

e Politicas Generales (de aprovechamiento y conservacién de los recursos
naturales y ambientales): constituido por las politicas a corto, mediano y largo
plazo que posee cada pais relacionadas con los recursos naturales y en particular
de las cuencas hidrograficas.

e Participacion Comunitaria: referido al mecanismo con el cual participaran los
actores de las cuencas dentro del PNMICH.

e Objetivos Generales: describe el fin primordial de la realizacion del PNMICH.

« Objetivos Especificos: se refiere a los propositos de la realizacion del PNMICH.

o Estructura Operativa: detalla la organizacion mediante la cual se pondra en
marcha el PNMICH, definiendo los responsables y sus respectivos roles.

e Caracterizacion del Sistema Nacional de Cuencas Hidrograficas: describe la
division de las cuencas hidrograficas con sus caracteristicas mas relevantes.

e Priorizacion de Cuencas: se refiere a la descripcién de las cuencas en orden de
prioridad o, en el caso de no haber establecido la priorizacion, indica el método
para elaboraria.

e Estrategias: referido a los recursos y el mecanismo para poner en practica los
objetivos planteados en el PNMICH.

¢ Proyectos Pilotos: se refiere al ejercicio de validacién y ajuste metodolégico en
cuencas y microcuencas de menor escala. Este apartado es muy importante en
paises que no cuentan con experiencias concretas en acciones de manejo
integrado de cuencas hidrograficas.

o Factibilidad Técnica, Social, Econtmica, Financiera, Ambiental, Institucional:
realiza un analisis de los factores técnicos, sociales, econémicos, financieros,
ambientales e institucionales que intervienen en la ejecucién de un PNMICH.

+ Seguimiento, Control, Ajustes: establece el mecanismo para brindar seguimiento
y control al PNMICH vy realizar los ajustes respectivos.

e Actualizacidén y Ampliacion de la Informacién Disponible: referido a la continua
alimentacion de informacidn para mantener actualizado el PNMICH.

e Fuentes de Financiamiento: presenta las fuentes econémicas de financiamiento
para la ejecucién del PNMICH.

Objetivo general
Lograr la integracién y articulacion de politicas y acciones que conduzcan al
desarrollo sostenible, la participacion de la comunidad, la proteccion de la biodiversidad, en

una relacion armoniosa del ser humano con el ambiente para elevar su calidad de vida,
utilizando las cuencas hidrograficas como unidades fisicas de planificacion y ejecucion.
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Objetivos especificos

Definir politicas de Estado para el mediano y largo plazo en materia de manejo de
los recursos naturales (disponibilidad y demanda).

Fortaler a nivel institucional y operativo de las entidades vinculadas al manejo de
los recursos naturales, para hacer viable el plan.

Promover mecanismos de participacion e interés en el tema, en los ambitos
politico, social y financiero.

Establecer prioridades en materia de asignacion de recursos técnicos vy
financieros en las distintas cuencas del pais.

Armonizar las politicas de desarrollo sectorial nacional con las de conservacién de
recursos naturales y desarrollo rural.

Establecer mecanismos para la implementacion a nivel nacional de sistemas de
seguimiento y evaluacion de impactos resultantes de la ejecucién de planes de
desarrolio sectoriales.

Consolidar o ajustar proyectos e instituciones preexistentes.

Generar informacion fisico-natural y socioeconomica en las cuencas del pais.
Formular una cartera de proyectos a ejecutar en las distintas cuencas del pais.
Impulsar la capacidad organizativa de la comunidad.

Desarrollar programas de educacién ambiental.

Fortalecer la capacidad de gestidén de las organizaciones.

Desarrollar el marco legal institucional acorde con la realidad de cada pais.
Promover convenios entre Estados para el manejo de cuencas hidrograficas
compartidas.

Estrategias
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Integrar una instancia de discusiéon a nivel de tomadores de decisiones, con
convocatoria y mandato, de caracter interinstitucional que defina las bases del
tema.

Integrar equipos técnicos, bajo el mandato de la instancia anterior de caracter
multidisciplinario, que definan o validen un marco conceptual y metodolégico y
que coordinen las actividades.

Impulsar una campana nacional de sensibilizacién sobre la importancia y
necesidades de un Plan Nacional de Manejo Integral de Cuencas Hidrograficas.
Generar espacios de participacion de los distintos actores sociales y grupos de
interés.

Formalizar la integracion de una Red Nacional de Manejo Integral de Cuencas
que constituya el nuicleo de toma de decisiones en cuanto a la formulacion,
ejecucion y evaluacion del Plan Nacional de Manejo Integral de Cuencas.
Generar canales de comunicacién con las posibles fuentes de financiamiento
nacionales e internacionales y de cooperacion técnica.

Capacitar para el fortalecimiento institucional.

Promover la educacién para el sector tecnico y los beneficiarios directos.
Incorporar a nivel de los programas de formacién universitaria y otras instituciones
de ensenanza superior el enfoque de cuencas en sus respectivas disciplinas.
Proveer medios para prevenir y mitigar la ocurrencia de desastres nacionales.
Promover la utilizacion de ventajas comparativas.



e Promover la ejecucion de proyectos pilotos.
» l|dentificar areas criticas y dar prioridad a las intervenciones.

Instrumentos

e Revision y ajuste del marco legal y normativo vigente.

¢ Definicion del marco conceptual y metodolégico.

¢ Inventario nacional de la informacidn disponible sobre los recursos naturales

+ Base de datos sobre informacién socioecondmica.

e Implementacion de un Sistema de Informacion Geografica.

« Definicidn y caracterizacion del sistema de cuencas hidrograficas.

+ Creacion de banco de datos sobre los proyectos en elaboracion, elaborados y en
ejecucion.

+ Definicién de una metodologia de priorizacion de cuencas.

e Campanas en medios masivos de comunicacion.

e QOrganizacion de encuentros, foros, seminarios, talleres, encuestas de opinién, a
nivel de politicos, técnicos y fuerzas vivas.

e Constitucién de comités o grupos de discusion a nivel regional o local.

e Resolucién que formalice la creacion de la Red Nacional.

« Elaboracién de reglamento de funcionamiento de la Red.

» Capacitacion de los integrantes de la Red.

e Publicaciones y mecanismos de comunicacién periddica para difusion e
intercambio de experiencias entre las instituciones participantes y las
comunidades de las cuencas.

e Presentacion de paquetes de proyectos y negociaciéon con los organismos de
financiamiento y cooperacion técnica.

e Formulacion y ejecucion de proyectos a nivel regional y local (cuencas,
subcuencas, microcuencas).

Responsables de la Preparacion del PNMICH

La preparacion del PNMICH requiere de un esquema participativo, en el que se
involucren los sectores de la sociedad en su conjunto, dentro del concepto de integracion
horizontal y vertical, es decir, la constitucién del equipo de preparacién del Plan Nacional
sera multisectorial, multi-institucional y multidisciplinario. Un proceso de planificacion abierto
a todos los sectores se convierte en instrumento unificador del mayor numero de voluntades
y en la expresion genuina de los criterios y objetivos nacionales donde el PNMICH actua
como el gran elemento integrador y factor de motivacion para el desarrollo.

Son identificados como actores necesarios en la elaboracion del PNMICH, las
instituciones gubernamentales (incluye autoridades nacionales, municipales y locales), los
organismos no gubernamentales, la Red Nacional de Manejo Integral de Cuenca,
organizaciones de cuencas (lldmense Autcridades, Corporaciones, etc.) y usuarios
(organizados o no). La participacion se promovera entre los grupos sociales y de interés a
través de encuentros, talleres, seminarios, foros, paneles, encuestas de opinién, mesas
redondas.
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En la Tabla 6 se muestran los entes participantes y el rol que desempenarian en la
preparacion del PNMICH (REDL.ACH, 1996a).

Tabla 6

Matriz de Participacion en la preparacion del Plan Nacional de Manejo
Integral de Cuencas Hidrogréficas

ROL[Normativ |Coordinac |Formulac. |Promoc. |Apoyo |Ejecuc |Seguimient |Evaluac
ENTES PARTICIPANTES
Red Nacional - 1 1 1 3 2 3
Instituciones 1 2 1 1 1 3 1 1
Gubernamentales
Organismos No 1 1 1 1 2 2 2
Gubernamentales
Organizaciones de Cuencas 1 2 1 2 1 2 2
Usuarios - 3 3 3 3 - -

Donde: 1: Caracter Primordial

2: Caracter Parcial
3: Caracter Opcional

Fuente: REDLACH (1996a)

Los roles que se describen en la matriz son :

Normativo: elaboran y aplican las normas y valores relevantes para la mision
institucional del plan.

Coordinacién: responsables de la concertacién y acoplamiento entre los
diferentes organismos.

Formulacién: proponen y precisan el plan.

Promocion: fomentan e impulsan el plan.

Apoyo: otorgan recursos financieros, técnicos y humanos al plan.

Ejecucion: llevan a cabo el plan.

Seguimiento: acompanan el plan, desde su formulacién hasta su evaluacion y su
posterior autogestion.

Evaluacion: valoran el desarrollo del plan.

El liderazgo debe ser ejercido por una institucion con competencia legal al mas alto
nivel de decision politico, creible a la sociedad, que posea capacidad técnica y humana
calificada y de convocatoria para la coordinacion interinstitucional y participativa, debiendo
contemplar las competencias en el uso del recurso. Se sefala la conveniencia de que el
organismo que posea la administracion de los recursos naturales deba ser el 6rgano rector
en la elaboracidén del PNMICH.
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Se identifican como caracteristicas de la institucién lider:

¢ Representatividad y competencia legal.

¢ Capacidad de convocatoria y de coordinaciéon interinstitucional.
» Participativa (con los sectores publico y privado).

¢ Que posea recursos humanos calificados.

» Que disponga de recursos financieros.

Caracteristicas del PNMICH

Considerando las caracteristicas defiiiigas por Azpurua y Gabaldon en 1976 para un
Plan Nacional Hidraulico, el PNMICH elaborado, teniendo en cuenta a todos los recursos,
debe poseer las siguientes caracteristicas:

« Nacional: en el sentido de que su ambito corresponde a todo el territorio del pais
sin preferencia alguna.

e Transversal: afecta a los planes sectoriales y es afectado por elios, por lo tantc
proporciona y recibe informacién de los diferentes planes sectoriales aue
conforman el plan de accion.

» Unico: es uno solo para toda la nacion. para todos los usos de los recursos y
unico en el tiempo.

e integral: considera todos los usos y destinos de los recursos, fines urbanos,
industriales o agricolas.

¢ Prospectivo: explora las posibilidades futuras, tratando de establecer [0 deseable,
para alcanzar coherentemente los objetivos fuluros.

o A largo plazo: hace previsiones de 25 a 30 arios como minimo, lo que permite
tomar las decisiones con conocimiento y estudiar soluciones de los conflictos
previstos.

« Dinamico: en el sentido de adaptarse flexible y oportunamente a las realidades
cambiantes y al avance de la tecnologia.

« Coordinativo: por cuanto requiere de un intercambio permanente entre los
sectores usuarios de los recursos y la autoridad planificadora y administradora de
los recursos.

Metodologia para el Desarrolio de los Programas del PNMICH

En la formulacién del PNMICH incluye la realizacion de programas para la ejecucion
del PNMICH.

Para el desarrollo de dichos programas se sugieren los siguientes aspectos
(REDLACH, 1996a):

« Identificacion de cuencas prioritarias, que serviran posteriormente para establecer
las decisiones en materia de inversion.

« Consulta nacional que permita sancionar las decisiones antes mencionadas.

e Consultas regionales a través de las cuales las distintas instancias involucradas
participan y aportan sus opiniones sobre posibles cursos de accion a
implementar.
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Formulacién de los proyectos utilizando para eflo las metodologias que
consideren mas adecuadas a las situaciones de cada cuenca; en ese sentido
podria mencionarse instrumentos tales como el marco logico, las matrices de
impacto cruzadas, los arboles de decision, etc.

Organizacion e implementacion de talleres interinstitucionales que constituyan el
espacio de discusién de las opciones propuestas para enfrentar los problemas
detectados en las cuencas con un enfoque multisectorial, interinstitucional.
multidisciplinario y de base social.

El o los programas deberian contemplar el componente de segumiento y
evaluacion con énfasis en el estudio base, el cual evidenciara la situacion
prevaleciente antes de la ejecucidén del proyecto. Asimismo, dependiendo de los
afos de ejecucion, se deberan realizar las evaluaciones que se consideren
necesarias para reafirmar o reorientar acciones. La evaluacion ex-post permitira
ampliar el programa y, en condiciones optimas, replicar o adoptar metodologias
en cuencas con problemas similares.





