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Prélogo

Transferir la administracién del riego consiste en traspasar la responsabilidad del manejo del agua,
la autoridad y, en algunos casos, la propiedad de los organismos gubernamentales a organizaciones
locales de agricultores o regantes. Se trata de uno de los cambios estructurales mds importantes
que actualmente afectan la forrna de manejo de los sistemas y agencias de riego. Se estd llevando
acabo en gran escala en Asia, Africa, América Latina y muchos paises industrializados. Alif donde
se pone en prictica, tiene un vasto potencial para modificar profundamente la productividad,
rentabilidad, sustentabilidad, costo-eficiencia y la equidad de su administraci6n. Tal transferencia
estd impulsada en gran medida por la incapacidad de los gobiernos para financiar las actividades
rutinarias de operacién y mantenimiento o los costos ciclicos de rehabilitacién de los sistemas de
riego, yasea por carencia de fondos provenientes del gobierno central o por incapacidad para cobrar
a los agricultores una tarifa' adecuada por el servicio de riego. Ademds, los gobiernos comienzan
a reconocer el mal desempefio de los organismos centralizados en la administracién de dichos
sisternas, tanto desde el punto de vista de las politicas y procedimientos gubernamentales como de
las aspiraciones de los agricultores. En algunos casos son los mismos agricultores quienes solicitan
la transferencia.

En muchos lugares las politicas y los programas de transferencia parecen estar dictados
principalmente por presiones financieras y por la esperanza de que los agricultores podran
administrar los sistemas en forma aceptable —tanto desde el punto de vista financiero como del
administrativo— a medida que el gobierno se retira. Muchos gobiernos actian con poca o ninguna
indicacién o informacidn sobre los resultados de transferencias de la administracién en su propio
pais o en otros paises. Este proceso de transferencia se esté llevando a cabo en algunos paises que
ain carecen de instituciones locales viables capaces de manejar el agua de acuerdo con principios
colectivos de equidad o responsabilidad. Una de las metas del Programa de Manejo Local en el
IiMI es documentar y comparar el proceso y los resultados de la transferencia de la administracion
del riego en difercntes circunstancias.

El presente estudio es uno de los pocos intentos realizados hasta ahora por documentar
sistemdticamente tanto el proceso como los efectos de dicha transferencia en el desempeiio de los
sistemas de riego. La transferencia de la administracién del riego en el Proyecto de la Cuenca del
Rio Columbia en los Estados Unidos de América constituye un caso con condiciones
fisico-técnicas e institucionales marcadamente favorables. En futuras comparaciones con estudios
similares llevados a cabo en paises en desarrollo esperamos poder identificar mejor las condiciones
y los procesos necesarios para la transicién exitosa de ia administracién estatal a la administracién
local del riego. No se intenta agu{ recomendar a los paises en desarrollo lo que se ha hecho en la
Cuenca del Columbia. Sin embargo, esperamos que este estudio contribuya a promover una toma
de conciencia internacional acerca de cudles son las diferentes opciones politicas y estratégicas
que parecen funcionar y cudles no en distintas circunstancias. Es de esperar que mejore la toma de

1 N.del T.: Enesta traduccién se utiliza el término tarifa para hacer referencia a 1a retribucidn que pagan los agricuttores
por un servicio recibido.
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decisiones politicas asi como ]a puesta en préctica de Ia transferencia de la administracién y que
ello, a su vez, lleve a una administracién del riego mds sustentable y més costo-efectiva .

Jacob W. Kijne
Director de-Investigacion
Instituto Internacional del Manejo de la Irrigaci6n
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Resumen Ejecutivo

’
En la actualidad en muchos paises en vias de desarrollo hay un profundo interés en transferir la
responsabilidad de la operacién de grandes sistemas piiblicos de riego a los agricultores benefi-
ciarios de los sistemnas. Para comprender las connotaciones de tal traspaso respecto del desempefio
de un sistema y las condiciones en las cuales se puede llevar a cabo con €xito, se decidi6 elaborar
un caso de estudio que documentara las causas y los resuitados de dicha transferencia. Para este
estudio se selecciond el Proyecto de la Cuenca del Columbia (PCC) en el Estado de Washington
en los Estados Unidos de América. Esta seleccion se basé en las siguientes razones: los Estados
Unidos tienen una politica de mds de 100 afios que dispene la transferencia de la. administracién
del riego puablico a los usuarios; existen buenos registros histéricos que describen la hidrologfa del
sistema y su desempeiio financiero; y la transferencia en el PCC se produjo hace més de 20 afios,
lo que ha permitido que la situaci6n se estabilice y que surjan los problemas de mayor alcance.

Ubicado en el Rio Columbia cerca de la frontera con Canadi, el PCC es un gran proyecto de
propésitos miltiples cuyo componente principal es un embalse. La construccién de la presa se
inicié en 1933 y el agua llegé al drea de influencia por primera vez en 1951. Actualmente, la
superficie bajo riego es de unas 230.000 hectdreas, pero las instalaciones para un drea
aproximadamente igual incluidas en el plan original nunca se construyeron. Toda el agua que usa
el sistema de riego debe ser elevada 85 metros para su distribucién por gravedad en el 4rea de
influencia.

El proyecto fue construido por la agencia nacional de desarrollo del riego, el US Bureau of
Reclamation, que tuvo la responsabilidad de su operacidn desde 1951 hasta 1969, afio en que se
transfirié su administracién a un grupo de tres distritos de riego. Estos distritos, manejados por los
agricultores, se habian creado en 1939 mientras se estaba construyendo el proyecto y habfan
firmado contratos con el Bureau por los cuales sus miembros se obligaban a devolver al gobierno
parte de los costos incurridos en la construccién del sistema. En la actualidad en cada distrito hay
entre 2.000 y 2.500 propietarios y cada uno es administrado por una junta compuesta por 5 6 7
personas elegidas entre dichos propietarios. Los distritos son entidades sin fines de lucro y deben
cubrir sus propios costos de operacion. Los distritos compran el agua al Bureau y la revenden a
sus miembros. Los pagos al Bureau incluyen una tarifa energética por extraer el agua del embalse,
pero dicha tarifa estd muy subsidiada. Si bien el Bureau. contimia con la operacién de algunas
instalaciones comunes y retiene la propiedad formal de todas las instalaciones del sistema, la
operacién y el mantenimiento de las mismas asi como el cobro de los servicios de riego es
responsabilidad de los distritos.

Los agricultores no reciben agua a menos gue paguen por adelantado el servicio bésico. Los
distritos tienen derecho a ejecutar hipotecas por falta de pago de las facturas, y asf lo han hecho
en varias ocasiones, La entrega de agua se realiza de acuerdo con la demanda y las entregas a cada
una de las propiedades se miden volumétricamente por razones contables y de facturacién.

Las negociaciones entre el Bureau y los distritos concernientes a los términos y condiciones
de la transferencia fueron complejas y temdron varios afios. Ambas partes debieron contar con
asesoramiento legal y en algunos casos los distritos recurrieron a influencias politicas. Los
resultados fueron incluidos en tres acuerdos de transferencia obligatorios, que, en esencia, son
contratos entre cada distrito y el Bureau of Reclamation. Estos acuerdos adn-siguen en vigencia.

xiii
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Inmediatamente después de la transferencia en 1969, la dotacién de personal del Bureau
disminuyé dristicamente y la institucién asumié nuevas funciones como vendedor mayorista de
agua, regulador del medio ambiente y planificador y administrador de los recursos hidricos. Gran
parte del personal dado de baja fue absorbido por los distritos, con lo cual se garantizé una cierta
continuidad operativa, pero los administradores de los distritos se reclutaron en otros 4mbitos.

El presente estudio constituye un esfuegzo concertado para documentar los resultados tanto
hidrolégicos como financieros de la transferencia. En general, parece que la calidad del servicio
recibido por los agricultores no se ha visto afectada: antes de la transferencia el servicio era muy
bueno y continué siéndolo después de ella. Sin embargo, la eficiencia de conduccién en los canales
principales y secundarios de los tres distritos disminuy6 después de la transferencia y tomé entre
5 y 6 afios recuperar los niveles anteriores. Esto s¢ interpreta como un perfodo durante el cual los
nuevos administradores aprendieron a manejar el sistema eficientemente. Posteriormente se inicié
otra prolongada y constante disminucién en la eficiencia de conduccién que continué hasta el final
del periodo de estudio en 1989. Se considera que esto es la consecuencia de no haber satisfecho
puntualmente las crecientes demandas de mantenimiento a medida que el sistema envejecia. Si
bien los gastos de operacién y mantenimiento (O&M) del sistema se mantuvieron méds o menos
constantes, en términos reales (antes y después de la transferencia), con el correr del tiempo
surgieron problemas que indicaban que los requerimientos de mantenimiento aumentaban en
frecuencia. Ademds, las mayores eficiencias de riego en las propiedades logradas con Ia
introduccién del riego por aspersién, con una limitada capacidad para efectuar ajustes a nivel del
sistemna principal, probablemente contribuyeron a la disminucién de la eficiencia de conduccién.

El marcado incremento en la cantidad de agua solicitada al Bureau (pero no entregada a las
propiedades) durante los ltimos tres afios del perfode de estudio coincide con la instalacién por
parte de los distritos de equipos de generacién hidroeléctrica en los canales mds grandes del
sistema. Dado que la generacidn de electricidad es una actividad muy redituable para los distritos,
es posible que haya influido en la cantidad de agua adicional solicitada al Bureau.

Después de la transferencia, los distritos se dedicaron inmediatamente a desarrollar otras
fugntes de ingresos’y a reducir los gastos de operacidn y la tarifa por servicio de riego para sus
miembros. Las fuentes suplementarias de ingresos incluyen inversiones, generacién de electricidad
y la venta de agua a terceros. Después de la transferencia, en promedio y con ajustes por inflacién,
la tarifa por servicio de riego representaba solo un 78% del nivel que tenia durante la administracion
del Bureau. En el PCC los retornos brutos reales de la agricultura bajo riego aumentaron
constantemente durante los dGltimos 30 afios y, aparentemente, los retornos netos también. Esta
tendencia parece no guardar relacidn con la transferencia. La caida en los niveles del valor de la
tarifa por servicio de riego como resultado de la transferencia parece haber incrementado los
ingresos netos de las explotaciones agricolas en un 15% .

En general, la transferencia administrativa del US Bureau of Reclamation a los distritos de
riego en el Proyecto de la Cuenca del Columbia ha sido un éxito. Por una parte, el Bureau pudo
abandonar sus funciones de O&M y, por la otra, los distritos asumieron el control local del manejo
y de los costos. Fue un proceso prolongado que comenzd en 1939, trece afios antes que el agua
comenzara a fluir por el sistema de riego, y que culmind con la firma de los acuerdos de
transferencia 30 afios mds tarde. El andlisis revela que la transferencia no ha afectado
significativamente al proyecto respecto de la calidad del servicio provisto a los agricultores,
eficiencia en el manejo, productividad agricola o rentabilidad agricola. Al mismo tiempo, ef nivel
real de la rarifa por servicio de riego, tanto por superficie como por volumen, ha bajado
sustanciaimente. El efecto de la transferencia en la sustentabilidad a largo plazo del sistema es
menos claro y hay indicios de que el sistema fisico estd experimentando un cierto deterioro.

Del andlisis se pueden rescatar algunas lecciones importantes para quienes deciden y ejecutan
politicas en los pafses en vias de desarrollo. Las mismas no constituyen una receta para el cambio:
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son factores gue deben ser tenidos en cuenta al planificar programas que contemplen la
transferencia de 1a administracién de! riego a grupos de agricultores,

Aplicar una polftica clara y coherente que disponga la transferencia del manejo del riego.
No esperar la recuperaci6n total de los costos (de capital y operativos).

Establecer la autonomia financiera de la nueva entidad administradora.

Dotar a las organizaciones de regantes de una sélida base juridica.

Establecer un sistema seguro y bien especificado de derechos de agua a largo plazo.
Invertir en la rehabilitacién de las instalaciones fisicas.

Crear un sistema de auditorias profesional, justo y accesible y ordenar su uso a las
organizaciones administradoras.

Ofrecer nuevos puestos de trabajo o indemnizar al personal dado de baja de las agencias
estatales.

Hacer que los agricultores participen desde el comienzo en la planificacién de la
transferencia.

Conferir a los agricultores las facultades y las condiciones necesarias para negociar con
éxito con la agencia estatal de riego.

Celebrar contratos entre los grupos de regantes y la agencia administradora donde se
especifiquen funciones y responsabilidades.

Desarrollar un sistema local adecuado de asignacién del agua con medicién y pago
volumétrico en algtn nivel.

Capacitar a los agricultores y a sus lideres en los temas de organizacién y manejo.

Brindar asistencia a las agencias para que mejoren sus condiciones para la admistracion
y las relaciones humanas y, asf, puedan ofrecer apoyo a las organizaciones de agricul-
tores.

Asignar a 1a agencia operativa una funcién progresiva en la “cultura societaria”, en las
que las organizacianes de usuarios son responsables del manejo.



1. Introduccion

En la actualidad en muchos paises en vias de desarrollo hay un profundo interés en transferir la
responsabilidad de la operacién de grandes sistemas piiblicos de riego a los agricultores benefi-
ciarios de los sistemas. Las razones varian de pafs en pais pero, basicamente, radican en los altos
e irrecuperables costos de ]a operacién y mantenimiento de los grandes sistemas piblicos de riego
y en la idea que la administracién puede ser més eficiente, eficaz y sustentable con la participacién
directa de los agricultores.

Si bien se sienten atraidos por los beneficios prometidos, las autoridades responsables y los
directores de los organismos que formulan las politicas de riego estin preocupados por los
resultados potenciales y los impactos generales de dichas transferencias, su sustentabilidad
institucional y financiera y las acciones que el gobierno debe llevar a cabo para facilitar el proceso
de transferencia y para apoyar y sustentar a las nuevas organizaciones admisistradoras. Asimismo,
a los gobiernos les preocupa el destino del personal de las agencias de riego cuyos puestos han
sido eliminados y las nuevas funciones que las mismas asumirdn después del cambio.

En algunos paises en desarrolio ya se estin dando los primeros pasos hacia esa transicion. En
las Filipinas, se ha avanzado con bastante éxito en la creacién de asociaciones de usuarios y en la
delegacidn de la responsabilidad y autoridad enel manejo del riego a grupos de agricultores (Korten
y Siy, 1989). En Chile, a comienzos de la década de 1980, se “privatizaron” los sistemas de riego
a las asociaciones de regantes y una ley nacional de aguas permitié la venta de derechos de agua
(Bertranou y Schulze, 1992). Otros paises también estin promoviendo programas de transferencia,
aunque en algunos casos sin tener muy en cuenta las complejidades inherentes al proceso y con
escaso conocimiento de las experiencias adquiridas por otros paises.

Algunos programas de transferencia, como los de Indonesia, Nepal, Senegal y Bangladesh, se
centran en el traspaso a los agricultores de pequefios sistemas de riego. También son comunes los
programas de transferencia de la administracién de canales terciarios y secundarios de grandes
sistemas de riego a los agricultores, como son los de India, Nepal, las Filipinas, China y Sri Lanka.
Otros paises como México, Colombia y Madagascar han lanzado programas nacionales para
transferir la responsabilidad administrativa a las asociaciones de usuarios y para gradualmente
federarlas de abajo hacia arriba—del nivel de canal de la propiedad al de canal distribuidor y, asi,
hasta el nivel de canal principal (Vermillion, 1992).

La transferencia del manejo del riego se relaciona con un proceso mas amplio de liberalizacién
econdémica que se ha convertido en el aspecto central del desarrollo en estos tltimos afios. Si bien
ha sido aplicada en diferentes formas en diferentes paises, la liberalizacién econfmica se
caracteriza por politicas econdmicas orientadas al mercado, tasas de cambio realistas,
liberalizacién del comercio internacional, el papel clave de las empresas privadas dedicadas a la
produccitn de biencs y servicios, reduccién de subsidios y transparencia en los instrumentos de
politica econémica, es decir, subsidios e impuestos manifiestos y no encubiertos (Svendsen y
Rosegrant, 1994). El objetivo de estas reformas es reducir la participacién del estado en la
economia y permitir que el sector privado se haga cargo de la mayor parte de la produccién de
bienes y servicios. Se considera que ello redundard et una mayor eficiencia, productividad y
satisfaccién de la demanda (Roth, 1987). :

La palabra privatizacién se emplea a veces para describir el proceso mediante el cual el estado
se distancia del control directo de las actividades productivas. Savas (1987) define la privatizacién
como la reduccién de la participacion del estado o el aumento de la participacion del sector privado
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en la produccién de bienes y servicios o en la posesi6n de activos productivos. Casi todas las
transferencias de administracién mencionadas precedentemente quedan incluidas en esta
definicién. Sin embargo, el hecho que la privatizacién haya tenido un éxito relativo en los paises
més desarrollados no significa que encontrar igual éxito en paises menos desarrollados que aiin
no han liberalizado totalmente sus economias ni creado un grupo de instituciones locales capaces
de competir entre si (Cook y Kirkpatrick, 1988, 28).

El presente caso de estudio ha sido elaborado a los efectos de documentar el proceso de
transferencia y sus impactos en un pais desarrollado. Desde hace casi 100 afios, los Estados Unidos
de América cuentan con una politica que establece la transferencia de 1a administraci6n del riego
a los usuarios. Como resultado de ello, se dispone de amplia experiencia en este proceso. Existe,
ademds, en ese pais un conjunto relativamente completo de instituciones piblicas y privadas que
apoyan tal proceso. Esto brinda la posibilidad de documentar ex post el proceso de transferencia
y de identificar las instituciones y las condiciones habilitantes.

Como caso de estudio se selecciond el Proyecto de la Cuenca del Columbia (PCC)enelEstado
de Washington, Estados Unidos, por ser uno de los proyectos mds grandes que se haya construido
y transferido a los usuarios en América. Debido a que las propiedades en los Estados Unidos son
relativamente extensas, se consideré conveniente examinar el proceso en un proyecto grande en
el que participa un amplio nimero de agricultores. Ademss, como la transferencia de la
administracién en el PCC se produjo en 1969, ha transcurrido el tiempo suficiente para que los
impagtos a largo plazo se manifiesten pero, por otra parte, es bastante reciente como para analizarlo
mediante entrevistas con los actores. Se disponia, ademds, de datos hidrolégicos y financieros
buenos sobre los periodos anteriores y posteriores a la transferencia que permitieron un andlisis
cuantitativo de los impactos. Si bien las condiciones especificas pueden variar de un proyecto a
otro, se considera que los temas generales y los resultados presentados en el caso de estudio son
aplicables a otras 4reas en el oeste de los Estados Unidos.

Al analizar el proceso de transferencia, Vermillion (1991) formula cuatro preguntas bésicas
referidas a la transferencia de la administracién: 1) ;Cuiles con los impactos de la transferencia
en el desempefio hidrolégico, agricola y econémico de los sistemas de riego?; 2} ; Qué aspectos
clave —legales, politicos, institucionales y de infraestructura— deben ser tenidos en cuenta para
facilitarla?; 3) ;Qué tipo de reorientacién se debe brindar a las agencias y a los agricultores para
respaldar la transferencia?; 4) ;Cudles son los procesos de transferencia y los modelos de
auto-gestién que mejor funcionan en diferentes circunstancias?

Este estudio plantea estas preguntas generales alli donde se espera que las condiciones
politicas, institucionales y fisicas hayan producido un resultado exitoso. Se intenta documentar
tanto el proceso de transferencia como sus resultados y evaluar ambos segin su significacion para
los pafses en vias de desarrollo. En el texto, las partes de especial interés para los pafses en
desarrollo aparecen destacadas en bastardilla. Las tres primeras preguntas son més directas, pero
dado que la respuesta a la cuarta requiere de un andlisis de varios casos, este trabajo incorpora otro
caso importante para su futuro estudio.

Los autores realizaron cuatro visitas a la zona del proyecto y un estudiante de postgrado de la
Washington State University se trasladé alli en numerosas oportunidades para llevar a cabo la
recoleccién de datos. Se efectuaron entrevistas individuales y grupales con personal actual y
retirado del USBR, con administradores y personal de los distritos, con abogados representantes
de ambas partes y con investigadores universitarios. También se usé una gran cantidad de datos
secundarios y registros histéricos. El andlisis de datos de series temporales recuperados de los
archivos del Bureau of Reclamation ha permitido conocer en buena medida los impactos de la
transferencia, El Capitulo 5 describe en detalle el enfoque empleado para el an4lisis de estos datos.
Una vez concluido el informe preliminar, se realizé un seminario de un dia en el emplazamiento
del proyecto con la participacién de personal del Bureau y los tres administradores de los distritos
de riego, quienes revisaron y analizaron los resultados del estudio. De este seminario surgié un
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conjunto de valiosos conocimientos que posteriormente se volcaron a la version final de este
trabajo?.

El informe comienza con una resefia de los temas de interés, presenta los puntos que lo
componen y brinda una descripcién general de 1a metodologia empleada. Ei Capitulo 2 describe
las caracteristicas del proyecto y anaiza su historia y su ambiente fisico y social. En el Capitulo 3
se hace una revisin de las principales instituciones que participaron en la transferencia—el US
Bureau of Reclamation y tres distritos de riego—y las relaciones entre ellas. El Capitulo 4 describe
el proceso de transferencia y los cambios administrativos resultantes. El Capitulo 5 contiene el
principal ejercicio analitico del estudio y evaliia los resultados de la transferencia en términos de
cambios de tecnologfa, calidad del servicio de riego, eficiencia hidrolégica, viabilidad financiera,
rentabilidad y calidad del mantenimiento. Incluye, ademds, una seccion inicial en la que se detalla
la metodologia seguida para el andlisis. El dltimo capitulo resume los resultados del andlisis y
examina los factores que permiten y facilitan una transferencia exitosa. El trabajo finaliza con una
discusién de las experiencias recogidas a fin de instrumentar tales politicas en los paises en vias
de desarrolio.

2 Enlaactuatidad se estd elaborando una encuesta telefonica entre una muestra de agricultores en un distrito del proyecto.
Se intenta obtener informacion adicional sobre las practicas de manejo del agua por parte de los agricultores y conocer
c6mo evaliian el servicio de riego que reciben. Se informard sobre los resultados por separado y en una fecha posterior.



2. El Proyecto De Riego De La Cuenca Del Columbia

LA HISTORIA DEL RIEGO EN LA CUENCA’

Los esfuerzos por desarrollar la agricultura bajo riego en la Cuenca del Columbia en el Estado de
Washington se remontan al siglo pasado. En 1898, el Great Northern Railway y una empresa local
comenzaron a desarrollar un pequefio proyecto de riego cerca de Ephrata, Washington, la actual
sede del Proyecto de la Cuenca del Columbia (PCC). La empresa quebrd antes de completar el
proyecto, al igual que otra compafifa que posteriormente se hizo cargo de la construccion. En 1912,
un tercer emprendimiento finalmente logré completar el proyecto y poner 1.200 acres (500
hectéreas) de tierra bajo riego antes de quebrar también seis afos después.

A comienzos de este siglo, numerosas empresas, personas y cooperativas efectuaron diversos
intentos por desarrollar el riego. Emplearon tecnologias que abarcaban desde derivaciones por
gravedad a bombas no electrificadas, plantas de vapor alimentadas con carbén y hasta molinos de
viento. Muchos de estos proyectos apuntaban a la produccién de frutas pero la mayoria fracas6 en
pocos aiios victima de los altos costos de bombeo, las fluctuaciones en los precios de los bienes y,
en algunos casos, de engafios descarados.*

A medida que se acumulaban las experiencias de estos primeros y poco exitosos experimentos
del sector privado, el sector piblico comenzd a participar en forma més directa.’ Después de una
investigaci6n, el Reclamation Service® informé en 1903 que en la regi6n se podria regar entre 1.5
y 2 millones de acres (600 a 800 mil hectdreas) (Warne, 1973). En 1907, se formd la Asociacidn
de Usuarios de Quincy Valley’ para intentar que el gobierno participara en el proceso de desarrollo
del riego. La asociacién financié un estudio de factibilidad realizado por un ingeniero consultor
que fue lo suficientemente alentador para inducir a la creacion del Distrito de Riego de Quincy
Valley en 1910, El nuevo distrito propuso que el estado de Washington emitiera bonos para
garantizar una deuda de 40 millones de délares para regar de 400.000 a 500.000 acres (160.000 a
200.000 hectdreas) en el Quincy Valley, propuesta ésta que los votantes del estado rechazaron.en
un referendum.

Laidea de construir una presa sobre el Columbia en el Grand Coulee® fue analizada por primera
vez por el Condado de Grant, en Washington, en 1917-18. Un ingeniero del condado determind
que era factible construir una presay un proyecto de riego pero a un costo que excedia ampliamente

3 Este anélisis se basa en gran medida en material del U.S. Department of the Interior, Bureau of Reclamation (1978).

4 Enrespaldo de un complejo proyecto iniciado en 1909, los agricultores hipotecaron sus propicdades. El proyecto quebré
en 1912, Més de un millén de délares y uno de los promotores desaparecieron y el cuerpo de otro fue rescatado del Rio
Columbia cerca de la sala de bombas.

5 Segdn la Pacific Northwest River Basins Commission (1971), el 70% del riego en la region fue desarrollade por
particulares, cooperativas y organismos y no por el Gobierno Federal, aungue la mayor parte de la superficie bajo riego
sf recibié algdn tipo de apoyo del gobierno central.

6 El United States Reclamation Service, precursor del Bureau of Reclamation, fue creado en 1902.

7 Bl (nuevo) Distrito de Riego Quincy es uno de los tres que actualmente funciconan en el Projecto de la Cuenca del
Columbia.

& Un “coulec” es un valle o un barranco profundo. El Grand Coulee es un barranco extremadamente largo y profundo
formado durante la era glacial por las aguas del Columbia cuando un dique de hielo bloqueé el actual curso del rio.
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las posibilidades financieras del condado. En 1919 la Legislatura de! Estado de Washington creé
la Comisién de fa Cuenca del Columbia y le asigné 100.000 délares para el estudio de este plan y
de otro distinto que derivaria agua por gravedad desde el lago Pend Oreille en Idaho. Los resultados
de este estudio y otros posteriores eran contradictorios y poco concluyentes. En 1926, el Congreso
de los Estados Unidos asigné 600.000 dolares para un nuevo estudio a ser llevado a cabo por el
US Army Corps of Engineers. Este estudio, completado en 1931, recomendaba la construccisén de
una presa sobre el Columbia y la extraccién a gran escala de agua para riego en la Cuenca. Este
proyecto, que fuera rechazado por el Presidente Hoover en 1932, fue aprobado por el recientemente
electo Presidente Franklin Roosevelt e incluido en el nuevo Programa de Administracién de Obras
Piblicas al afio siguiente. Ei 9 de septiembre de 1933 se clavaron los primeros jalones para el eje
de la presa.

LA CONSTRUCCION DEL PROYECTO

La pieza central del PCC es la Presa Grand Coulee. Al momento de su construccién era la mayor
estructura de hormigén armado del mundo, con una altura de 550 pies (191 metros) desde el fondo
rocoso a la coronacién y poco menos de una milla de ancho. La presa bloguea al Rio Columbia,
el cuarto en longitud en América del Norte, formando ef Lago Franklin Roosevelt (FDRY), que es
un embalse que se extiende aguas arriba a 151 millas (244 kilémetros) de la frontera canadiense.
EIPCC fue concebido como un proyecto de propositos miiltiples parariego, produccion de energfa,
navegacion, control de inundaciones y regulacion de caudales (Infanger, 1974). En aiios posteri-
ores, la recreacion y la conservacién de la fauna adquirieron gran importancia.

Cuando estall6 la Segunda Guerra Mundial la produccién de energfa pas6 a ser considerada
prioritaria en la obra en marcha, razén por la cual se suspendié temporariamente la construccién
de los componentes de riego. Los 18 principales generadores de 108.000 kilovatios incluidos en
el disefio original entraron en funcionamiento entre 1941 y 1951, Las obras de construceién de los
componentes de riego se reiniciaron en 1947, después de la guerra, y en 1951 se realiz6 la primer
prueba de agua hacia las tierras agricolas de la Cuenca del Columbia (USDI, 1978). Durante los
siguientes 16 afios, el drea irrigada por el proyecto aumenté constantemente a un ritmo de 25.000
acres (10.000 hectdreas) por afio y alcanzé un total de 448.000 acres (181.000 hectdreas) en 1967
(Figura 1). Desde entonces, €l crecimiento ha continuado pero a un ritmo mucho menor, En 1989
habia aproximadamente 570.000 acres (231.000 has) bajo riego.

Para 1986 se habia gastado 1,687 mil millones de délares en laconstruccidn del PCC, incluidas
la presa, las instalaciones de riego y el complejo hidroeléctrico de 6.500 megavatios de Grand
Coulee. El 88% del costo total de la construccidn se estd pagando con lo recaudado por la venta
de energfa, con intereses, mientras que el 12% restante se paga con el canén de riego, sin intereses.

El proyecto se diseiié originalmente para regar 1.095.000 acres (443.000 has) dentro de la
zona de “Big Bend” (Recodo Grande) del Columbia (Mapa 1). Sin embargo, las tierras mas
ondulantes y mds altas en el lado este recibfan una cantidad un tanto mayor de precipitaciones
guerra, los agricultores de la zona se dedicaban con éxito al cultivo de grandes extensiones de trigo.
Ellos objetaron el tamafio pequefio de las explotaciones que podrian conservar una vez que las
tierras recibieran el riego—segin o estipulado en las reglamentaciones del proyecto—y retuvieron
aproxirnadamente las tres cuartas partes de los trigales en el Distrito de Riego Este antes de que
comenzara la construccidn (Warne, 1973). Por consiguiente, el East High Canal (Canal Elevado
del Este) que serviria a esta drea, nunca se construyd.
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Mapa 1. Proyecto de la Cuenca del Rio Columbia en el Estado de Washington, EUA.
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Es importante destacar que aqui los agricultores tenian la opcién de rechazar e proyecto. Esto
no suele suceder en los paises en desarrollo donde los proyectos de colonizacion y riego se ejecutan
sin el acuerdo previo de los agricultores y sin requerir ningtin tipo de reembolso. El requisito de
un acuerdo formal sin duda contribuyé a generar un sentido de compromiso con el proyecto entre
los agricultores, quienes finalmente aceptaron las condiciones para su construccién y transferencia.

LA GENERACION DE ENERGIA

Cuando el iltimo de los 18 generadores principales de las plantas hidroeléctricas 2 ambos lados
de Grand Coulee entr6 en servicio en 1951, ésta se convirti6é en la mayor obra hidroeléctrica del
hemisferio occidental (USDI, 1978). En 1975 se inaugurd una tercer planta hidroeléctrica y, cuando
la misma entré en funcionamiento a comienzos de la década de 1980, la capacidad instalada del
complejo hidroeléctrico de Grand Coulee llegé a 6.494 megavatios. Las normas operativas en
vigencia establecen que Grand Coulee suministre potencia compensadora durante las horas
matinales y vespertinas de mayor demanda. En un afio tipico, el complejo hidroeléctrico de la presa
genera unos 20 mil millones kw/h de electricidad, la que es comercializada y distribuida por la
Bonneville Power Administration, otro organismo piblico. Los mayores beneficios econémicos
del proyecto provienen de la generacién de energia.

El agua asignada al riego no contribuye a la generacién de energia ya que se la extrae del
embalse y se eleva 280 pies (85 metros) hasta la parte superior de la escarpaque bordea al embalse
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sin pasar por las turbinas. Esto significa que hay poca competencia directa entre las derivaciones
de agua para la generacién de energfa y para riego, por cuanto ambas son pricticamente
independientes. Parte de la energia potencial del agua elevada para fines de riego se recupera
posteriormente mediante instalaciones de generacion mds pequefias localizadas dentro del drea del
proyecto. La existencia de un contracmbalse de regulacién aguas abajo de las bombas permite
programar e} bombeo a diario de modo tal que no coincida con la demanda pico de energia en otra
parte de lared. En invierno se produce la mayor demanda de energfa (diciembre a marzo) cuando
no se riega. Veremos luego que el componente hidroeléctrico ha sido un factor importante para la
viabilidad financiera del PCC, especialmente porque no compite con el suministro de agua para
riego.

ASPECTOS FISICOS DEL PROYECTO

Ubicacién

El PCC est4 ubicado en la parte centro-este del Estado de Washington en los Estados Unidos de
América a 47° de latitud norte (Mapa 1). La ciudad de Spokane se encuentra a 120 millas (195
kilémetros) al noreste y Seattle estd a 160 millas (260 kilémetros) hacia el oeste. La regién cuenta
con buenas redes viales y ferroviarias. La elevacién del 4rea de influencia varfa entre 1.400 pies
(430 metros) en cl extremo mas alto del proyecto y 500 pies (150 metros) en el extremo mds bajo.
El drea de servicio se inicia a 45 millas (75 kilémetros) al sur y ligeramente al oeste de la Presa
Grand Coulee, extendiéndose unas 80 millas (130 kilémetros) en direccién norte/sur y 50 millas
(80 kilémetros) en direccién este/oeste (Mapa 2). Aproximadamente la mitad del 4rea es apta para
riego. Las 4reas bajo riego estdn separadas por tierras no cultivadas y abarcan una amplia superficie.
Dentro de los limites del proyecto hay varias poblaciones pequefias que han crecido consider-
ablemente a partir de la creacion del sistema. Las tres ciudades mas grandes —Pasco, Richland y
Kennewick— estin ubicadas en el extremo sur del 4rea de influencia, cerca de la confluencia de
los Rios Columbia y Snake.

Clima

El clima en la Cuenca del Columbia es 4rido continental: caluroso en verano, frio en invierno y
extremadamente seco. En el mes mds caluroso, agosto, la temperatura maxima promedio es de
86,4° F (30,2° C) y la temperatura minima promedio es de 52,6° F (11,4° C), mientras que en
diciembre, el mes mds frio, la temperatura minima diaria promedio es de 23,6°F (-4,7°C)y la
mixima es de 37,6° F (3,1° C). Las temperaturas m4ximas y m(nimas mensuales promedio se
presentan en el Cuadro 1.

Como ¢l proyecto se encuentra en la zona drida a semi-4rida de la cadena montanosa Cascade,
las precipitaciones varian de 6 pulgadas (150 milimetros) en la parte sudoeste del drea de servicio
a 10 pulgadas (250 milimetros) en la regién montafiosa del noreste. En el Cuadro 1 se presentan
los- datos correspondientes a las precipitaciones mensuales promedio para el centro del é4rea de
influencia. Cabe destacar que las precipitaciones durante la temporada de riego, de marzo a octubre,
son infimas: 3,65 pulgadas (93 milimetros) 6 56% del total anual. Los valores minimos se registran
en julio y agosto—con los cultivos en pleno desarrollo—cuando se producen las mdximas
temperaturas.

Por otra parte, la evapotranspiracién potencial (ETP) es del orden de 37,09 pulgadas (942
milimetros) anuales y un 93% del total anual se produce entre los meses de marzo y octubre. Asi,
las precipitaciones aportan apenas el 9,3% del requerimiento de ETP durante el ciclo agricoia en
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Mapa 2. Proyecto de la Cuenca del Rio Columbia.
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la cuenca y solo el 2 6 3% en julio y agosto, los meses de mayor demanda. Por lo tanto, las
precipitaciones no logran satisfacer los requerimientos de agua de los cultivos.

Cuadro 1. Temperaturas, precipitacidn y tasas de evapotranspiracién potencial mensuales
promedio para el Proyecto de la Cuenca del Rio Columbia.

Ene! Feb| Mar| Abr| May| Jun| Jul| Ago| Sept| Oct | Nov| Dec; Ao

Temp. méx.” diaria °Fy| 38.8| 443[ 552| 63.6| 70.7| 774 853| 864 | 758 629| 492 376

Temp. min? diaria °F) | 24.3| 28.8| 34.2| 368| 484 489 519 52.6| 455| 361 320] 236

Pn:cipimr::iénb (PPT) o0l 066| 0821 046 0.63| 044| 0.21( 011 0.56( 042| 086 0.77| 6.54
(pulgadas)

ETF® (pulgadas) 061 098] 2.33| 388| 541| 657| 7.77| 690 424| 2.30| 095 0.52|42.46
PPT/PET 098] 067| 035| 012 012 007| 003] 002] 013]| 0.18) 090 149
Nora: Las negritas denotan el ciclo agricola, de marzo a octubre.

a

_Los guarismos de las temperaturas mdximas y minimas se basan en un promedio de 5 afios de datos
diarios de temperatura { 1980-1984) de la Estacién Experimental de la Washington State University en
Prosser, cerca de Pasco, Washington.

b Los guarismos de precipitacién representan un promedio de 8 afios (1981-1589) de datos reunidos por el
USBR en la Presa O’ Sullivan (Embalse Potholes) ubicada en el centro del drea del proyecto.

¢ La evapotranspiracién potencial (ETP) se basa en una estimacién de la radiacién solar recibida y en fa
temperatura mensual promedio, segin Hargreaves y Samani (1986).

Relieve

Como ya se ha dicho, el terreno donde estd ubicado el proyecto tiene una diferencia de altura de
900 pies (275 metros) desde el extremo mds elevado al mds bajo, lo que significa una caida de casi
11 pies por milla (2,1 metros por kilémetro} o una pendiente promedio de un 0,2% . Este gradiente
relativamente grande ha influido en el disefio y la operacién del sistema. En primer lugar, permitié
la incorporacién de secciones de aforo para la medicidn del escurrimiento superficial, ya que la
pérdida de carga que ellas provocan no dificultaron el disefio. En segundo lugar, permite reutilizar
el agua de drenaje. De hecho, de los tres distritos que componen el sistema, el que estd en el extremo
sur es abastecido en gran medida por el agua de drenaje de los otros dos ubicados a una mayor
elevaci6n. Finalmente, como en los canales principales hay que construir saltos, se los puede
aprovechar para generar energia hidroeléctrica rentable a pequefia escala.

Suelos

El suelo en la cuenca es muy variado. Hay desde suelos compuestos por materiales transportados
por accién edlica, finos y profundos con un contenido moderadamente bajo de arcilla hasta suelos
poco profundos y arenosos depositados por accion edlica. Prolongados perfedos de semi-aridez
diercn por resultado la formacién de un depdsito muy duro de tosca de carbonato-sulfato de calcio
en la mayoria de los subsuelos cubiertos por 18 pulgadas a 15 pies de suelo fértil. Estos suelos son
f4ciles de trabajar y de un bajo contenido de elementos alcalinos y de otras sustancias quimicas
perjudiciales (USDI, 1978).
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Durante la etapa de planificacién del proyecto, se clasificé a los suelos en regadios y no
regadios. Los suelos regadios se dividieron en cuatro categorfas segiin su aptitud para la produccién
agricola. Los suelos de la Categorfa 1, llanos, con poca pendiente, profundos y fértiles, se adecuan
a una ampha variedad de cultivos y no contienen 4lkali ni tienen rocas. Los de la Categoria 2 son
suelos promedio, aptos para cultivos pero no tan buenos como los de la Categorfa 1. Los de la
Categorfa 3 pueden ser cultivados bajo riego, pero est4n limitados en la variedad de cultivos que
pueden darse y los rendimientos son menores que los de las otras categorias. Los suelos de
Categoria 4, por su topografia ondulada y su baja capacidad de retencién de agua, solo son aptos
para el cultivo con riego por aspersion.

En el Cuadro 2 se presenta la distribucién de las diferentes categorfas en los tres distritos. La
mayor parte de las ticrras del Distrito Este corresponde a las categorias 1 y 2 (69%), seguido por
Quincy con 59% y el Distrito Sur con 49% . Menos del 7% de las tierras del proyecto corresponden
ala categoria 4, apta solo para riego con aspersién, y la mayor parte se encuentra en el Distrito Sur
donde constituye un 10% del drea regadia.

Cuadro 2. Categorias de suelos bajo riego en el Proyecto de la Cuenca del Columbia.

Categoria % Categoria % Categoria % Categoria % Total
1 2 3 4
Distrito Sur 20,860 | 10.4 | 77,347 | 385 | 82233 | 41.0 | 20,340 10.1 | 200,781
Distrito Quincy | 34,541 | 256 | 58419 | 432 | 37,052 | 274 5,141 3.8 | 135,154
Distrito Este 49,759 | 22.5 | B0.625 | 364 | 78,534 | 354 | 12,853 5.8 | 221,593
Proyecto 105,160 | 189 | 216,391 | 38.8 | 197,819 | 35.5 | 38,334 6.9 | 557,528

Fuente:  Datos del US Bureau of Reclamation.

Infraestructura rural

Antes de que se iniciara la prictica del riego, toda el 4drea del proyecto experimenté un desarrollo
rdpido y coordinado de caminos de superficie dura, suministro de energfa eléctrica, teléfonos y
escuelas. La electricidad sigue siendo relativamente barata (casi 17 milésimas’ de délar por KWH).
El proyecto cuenta con una excelente red caminera y numerosas empresas de transporte, ferrocar-
riles y servicios aéreos. Los productos agricolas de la zona se pueden cargar directamente en
lanchones de navegaci6n ocednica en Pasco sobre ¢l Rio Columbia, en el extremo sur del 4rea del
proyecto. La energia hidroeléctrica producida por el Grand Coulee permitié 1a ripida industriali-
zaci6n y el crecimiento demogréfico de la regién noroeste asf como la expansién de un mercado
regional para los alimentos. Actualmente, varios miles de personas estin trabajando en las
agroindustrias en ¢l drea del PCC.

5 Un "mill” es la décima parte de un centavo o la milésima parte de un délar estadounidense.
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SUMINISTRO, ENTREGA Y APLICACION DEL AGUA DE RIEGO

Derechos y extraccién de agua en el Proyecto

En los Estados Unidos de América el otorgamiento de derechos de agua es responsabilidad de cada
estado. De acuerdo con la legislacién del Estado de Washington, una vez otorgado un permiso de
extraccién, los individuos tienen tres afios —el Gobierno Federal 10— para utilizar el agua con
fines beneficiosos. Estos plazos se pueden ampliar. Cuando se desarrolla un proyecto se emite un
certificado en el cual se especifican tres caracteristicas del derecho. Ellas son: caudal de extraccién
de agua, volumen total de agua que se puede extraer en un afio dado y superficie de terrenc que
gozard de ese derecho. Los permisos y certificados que confieren derechos al PCC son emitidos
por el Departamento de Ecologia del Estado de Washington al Bureau of Reclamation.

El permiso original otorgado al PCC en 1938 era de 13.450 pies ciibicos por segundo con un
volumen de extraccién anual de 2,910 millones de acre-pies para regar 590.000 acres. En diciembre
de 1988 se entregé al Bureau of Reclamation un certificado por este derecho. En 1991 se otorgé
un derecho adicional para extraer 1.140 pies ciibicos por segundo y una extraccién méxima anual
de 214.000 acre-pies para regar 50.000 acres en un sector de reciente explotacién del proyecto.?

Desde 19835, cuando la superficie bajo riego se estabilizé en unos 560.000 acres (227.000
hectdreas), la extracciones han sido de aproximadamente 2,6 millones de acre-pies (3.200 Hm3)
anuales, apenas por debajo de la cantidad permitida en el certificado del derecho. Estas extracciones
representan solo el 3,3% de los 80 millones de acre-pies de agua que fluyen en el Columbia cada
afo y requieren alrededor de un 4% de la generacién anual de energfa de la presa.

Los derechos de agua se extienden a los distritos de riego mediante contratos de reembolso
entre éstos y el USBR. Los agricultores acceden a estos derechos por ser miembros de un distrito
y por poseer tierras dentro de su 4rea de servicio, segiin conste en los planos.

Los derechos de agua del proyecto se traducen en “asignaciones basicas de agua” a nivel de
explotacién agricola, especificadas como volumen de agua por unidad de supetficie. El volumen
de estas asignaciones bdsicas de agua depende de la categoria de clasificacién de suelos descripta
arriba. Las tierras de la Categoria 1 (la mejor) obtienen 3 acre-pies por acre por afio; las de la
Categoria 2, 3,5 acre-pies por acre y las de la Categoria 3, 4 acre-pies por acre. Los agricultores
pueden solicitar una “asignacién adicional” de 0,5 acre-pies por acre al mismo precio unitario que
la asignacién bdsica. Los agricultores pueden solicitar “mds agua” sobre sus asignaciones basicas
y adicionales pero a un costo mayor. Los agricultores con diferentes cultivos o con tierras en
diversos lugares a menudo combinan sus asignaciones basicas de agua y la reasignan entre sus
campos. La tarifa bésica es aplicable a toda el agua utilizada, siempre que el total usado no supere
la asignacion basica acumulada del agricultor. Por consiguiente, las asignaciones de aguase pueden
transferir de uno a otro campo de una propiedad de un solo duefio, aun cuando dichos campos no
sean contiguos, pero no entre diferentes propiedades y propietarios.

Instalaciones fisicas del sistema

El sisterna de riego del PCC se puede subdividir en sistema de suministro, sistema de conduccién
y entrega y, a nivel de explotacién agricola, en sistema de distribucin y aplicacién. Cada
componente posee a su vez componentes fisicos y administrativos. A continuaci6n se incluye una

10 Los derechos se otorgan para un “uso beneficioso™ y el certificado estipula que el estado puede rehusarse a permitir
que el beneficiario utilice ¢l agoa si se comprueba “negligencia deliberada y uso ineficiente”. En la priclica, esta
disposicion es de dificil aplicacién. . )
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breve descripcién de las obras fisicas del proyecto. Las précticas de manejo del agua se presentan
en otra seccidn.

Fl sistema de suministro comprende la Presa Grand Coulee y el Lago FDR que estd detrés
de ella (Mapa 2). El lago almacena unos 9,562 millones de acre-pies (1 1.790 Hm3) de agua, de
los cuales se pueden usar 5,232 millones de acre-pies (6.451 Hm?). La presa es administrada por
el Bureau of Reclamation,

Hay doce bombas grandes que elevan el agua 280 pies (85 metros) hasta la parte superior de
la escarpa que bordea el cauce del rio. Seis de ellas, incluidas en el disefio original, tienen una
potencia nominal de 65.000 caballos de fuerza y extraen 1.600 pies cibicos de agua por segundo.
Las otras seis, agregadas cuando se construyé la tercer central hidroeléctrica en la década de 1970,
son bombas de flujo reversible de 67.500 caballos de fuerza y 1.750 pies ciibicos por segundo.
Estas dltimas pueden funcionar como bombas o, si se dejaque el agua vuelva a fluir por ellas desde
arriba, como generadores pata suministrar energia a la Northwest Power Pool. Laidea eraemplear
estas bombas para elevar agua a un embalse méds alto durante periodos de baja demanda de energia
y luego generar energia con la misma agua en periodos de demanda pico. Actualmente, como todo
el complejo de Grand Coulee se utiliza como una instalacién compensadora en momentos de
consumo pico, las bombas de flujo reversible generalmente se usan solo como bombas. Las bombas
funcionan en distintas combinaciones segiin sean las condiciones de carga, las eficiencias relativas
y los programas de mantenimiento.'!

E] sistema de conduccién y entrega ticne varios componentes. El agua elevada por las
bombas se vuelca en un canal alimentador corto (1,6 millas) que abastece a un segundo embalse
(Lago Banks), formado al endicarse ambos extremos del Grand Coulee. El Lago Banks tiene una
capacidad de almacenamiento pequena cn comparacién con la del Lago FDR pero igualmente
significativa ya que es de 1,3 millones de acre-pies (1.600 Hm*) y un almacenamiento activo de
0.715 millén de acre-pies (9 Hm?). Actiia como un embalse compensador porque permite que las
bombas principales funcionen cuando la demanda de energia del sistema es mds baja y que el
sistema de riego continiie funcionando.

Varias obras civiles, incluidos dos sifones y un tinel, llevan el agua unas 21 millas hasta el
punto de bifurcacién donde el canal principal se divide en el West Canal (Canal Occidental) de 88
millas de longitud, que abastece al Distrito de Riego Quincy, y en ¢l East Low Canal (Canal Bajo
del Este) de 87 millas que sirve al Distrito de Riego Este. Aproximadamente unas 34 millas de
cada canal estdn revestidas de hormigén o arcilla. Por el canal principal el agua cae 165 pies a un
pequefio lago que forma parte del principal sistema de conduccién. Inicialmente se dejaba que el
agua cayera de esa altura sobre un acantilado de basalto. Hoy en dia esta energia se aprovecha
como energia hidroeléctrica en una planta de 92 megavatios construida en forma conjunta por los
distritos de riego en 1985. Con excepcion de esta planta generadora, ¢l sistema hasta ese punto es
manejado por el Bureau of Reclamation. Las instalaciones existentes aguas abajo del punto de
bifurcaci6n son responsabilidad de los respectivos distritos de riego. Estos se ocupan de distribuir
a los agricultores el agua proveniente de sus canales primarios y de una red de canales secundarios
y laterales con una longitud total de 2.026 millas (3.268 kilémetros) entre los tres distritos.

En el centro del drea del proyecto hay un embaise'? de 511.700 acre-pies formado por una
presa de tierra de 3,5 millas de largo. Esta presa capta parte del drenaje natural, pero su principal
fuente es los caudales de retorno y el agua de drenaje de las tierras bajo riego circundantes, lo que
comprende a la mayoria de las extracciones anuales del embalse. En algunos casos, los caudales

11 Las seis bombas originales estin directamenie acopladas en pares a los generadores individuales en la central
hidroeléctrica de Ja margen izquierda. Las seis unidades nuevas salen de 1a linea en la subestacién de Grand Coulee y,
de hecho, son accionadas por toda la red.

12 E! almacenarmiento active es de 332.200 acrepies (409.8 millones de metros cibicos).
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ingresantes “‘naturales’ pueden ser complementados con derivaciones directas de agua desde el
East Low Canal. La fuente de agua del tercer distrito en el PCC, el Distrito de Riego Sur, es este
- embalse. ‘

Ademds de la distribucién por gravedad desde el Lago Banks, parte del agua del proyecto se
vuelve a elevar una y hasta dos veces para llegar a las tierras mas altas. Para esto los distritos
cuentan con 240 plantas de bombeo.

El agua se mide en toda el drea del proyecto. La medicién se efectia en todos los puntos
principales de ingreso y bifurcacién, en los principales canales de descarga y en las 7.000 tomas
que hay en el proyecto. Las estructuras utilizadas para realizar las mediciones van de secciones de
aforo en los canales mas grandes a vertederos con seccién triangular y compuertas dobles en las
tomas a nivel de explotacién agticola.

La capacidad para medir y registrar los caudales de agua en una cantidad tan grande de
puntos es una caracteristica importante del sistema de asignacidén y cobranza del agua
usado en el PCC. Sin embargo, no es un requisito para la administracidn eficaz por parte
de los agricultores, como lo demuestran miles de sistemas autéctonos administrados por los
agricultores en Asia. La generalizada falta de capacidad en los palses en desarrollo para
medir las entregas volumétricas a los agricultores dificulia la puesta-en prédctica de un
sistema de entregas de agua basado en la demanda combinado con tarifas
cuasi-volumétricas a nivel de explotacion agricola individual. En general, habria que
introducir modificaciones en este sistema de asignacién para poder aplicarlo a nivel de

grupo.

Una vez que el agua se entrega en la toma de una propiedad, normalmente es conducida por
un canal de tierra hacia una represa desde donde es bombeada a un sistema de riego por aspersion,
o bien se usa para riego por superficie. Cuando se iniciaron las actividades del proyecto, casi todo
el riego se realizaba por surcos o simplemente por inundaci6n, En 1959, el primer afio del cual se
poseen datos, se recurrié al riego superficial en aproximadamente las tres cuartas partes del drea
regadia del sistema. Para 1989, dos tercios del drea contaban con riego por aspersién y solo un
tercio continuaba con riego superficial. El avance del riego por aspersién durante este periodo de
30 afios continud en aumento, aunque en algunas épocas ha sido més rdpido que en otros (Figura
2). El perfodo entre 1972 y 1977, en especial, fue de rdpido crecimiento y el 4rea con riego por
aspersion se expandio a una tasa anual compuesta del 7,1% . Sin embargo, a partir de 1977 el drea
con riego por aspersién crecid a solo un 1,5% anual. La tasa general de crecimiento durante este
periodo de 30 afios fue del 5,6% . _

En afios recientes, los agricultores han mostrado una marcada preferencia por los sistemas de
pivote central-—localmente conocidos como “circulos’— sobre otros tipos de sistemas moviles de
aspersién. En el pasado se usaban més los sistemas de aspersion de desplazamiento lateral. Segiin
un vendedor de equipos para riego de Othello, sede del Distrito de Riego Este, por cada sistema
de desplazamiento lateral, su empresa actualmente instala entre 60 y 70 sistemas de pivote central
nuevos. De acuerdo con un ingeniero del USBR, ahora solo se adquieren nuevos equipos de de
desplazamiento lateral para reemplazar a los viejos, no para instalar en nuevas tierras. El disefio
de la mayoria de los nuevos sistemas de pivote central permite su aplicaci6n en un cuarto de milla
cuadrada (160 acres 6 65 hectdreas), aunque el cfrculo que describen solo cubre unos 137 acres.
Su principal atractivo radica en los menores costos laborales. Los huertos se riegan principalmente
con sistemas de aspersion fija.

Para algunos cultivos, como e} maiz. se sigue utilizando principalmente el riego superficial.
También se lo utilizaba para regar la remolacha azucarera, pero este cultivo ha desaparecido de la
cuenca, Casi todo el riego superficial utiliza sifones para derivar agua de un canal y llevarla a los
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surcos. También se usa tuberias con compuerta y un poco de cablegacién —un sistema automat-
izado para abrir y cerrar las aberturas en tuberfas de distribucion. Hoy en dia el riego por inundacién
es poco comun, aun en pasturas (Jensen, £991).

Como se observa en la Figura 2, hay marcadas diferencias entre los tres distritos respecto de
la adopcién del riego por aspersion. El Distrito Sur fue el primero en usar aspersores en gran escala
y en Ja actualidad es practicamente el inico método que alli se utiliza. Ello se debe a que el terreno
es mds accidentado y sus suelos son livianos y extremadamente erosivos.'® El Distrito Este es el
que menos utilizael riego por aspersion porque las pendientes son menos pronunciadas y los suelos
mds pesados, lo que facilita el riego por surcos. Ademis, la variedad de cultivos es mds limitada,
con menos huertos, vifiedos y plantas de semilla. Esto puede deberse, en parte, a que Ia superficie
bajo riego por aspersi6n es pequena y también puede ser causa de la continuada dependencia de
las técnicas de riego superficial.

E! Distrito Quincy se encuentra a un nivel intermedio en cuanto a la adopcién del riego por
aspersién. En 1959, el 23% del 4rea tenfa riego por aspersién; para 1989 ese porcentaje habia
aumentado al 63% . El crecimiento inicial en Quincy fue mucho mds lento que en el Distrito Sur
pero a partir de 1972 el mismo se ha acelerado y continiia aumentando répidamente. Los aspersores
estan concentrados en especial en el drea de Royal Slope, en la parte sur del distrito, con suelos
més livianos y pendientes més pronunciadas.

El proyecto también cuenta con 1.221 millas (1965 kilémetros) de drenes abiertos y varios
miles de millas de drenes entubados y todos los afios el Bureau instala mas tubos de drenaje con
juntas abiertas. Si bien, en general, el drenaje interno del suelo es bueno, el riego intensivo ha
generado problemas de anegamiento en algunas 4reas. En septiembre de 1991 contaban con drenes
[15.970 acres, aproximadamente las tres cuartas partes de los 153.140 acres que se estimarequieren
drenaje artificial.

Procedimientos para el manejo del agua

Después de la transferencia, los distritos han continuado utilizando, con algunas modificaciones,
los procedimientos bdsicos para el manejo del agua empleados por el Bureau. Los ingenieros
entrevistados se refieren al proceso de programacion usado como un “sistema de demanda
modificada™.'* Las entregas se realizan en base a los pedidos de los usuarios, pero sujetos a las
restricciones de programacién y de la oferta. Los requerimientos de agua de los cultivos no son
calculados por los distritos, sino por los mismos agricultores, quienes pueden formular sus pedidos
de acuerdo con su experiencia, sus propios cdlculos, o con los célculos de algiin servicio comercial
de programacion del riego. Los agricultores pueden solicitar 1a totalidad de sus asignaciones
bisicas y adicionales de agua al precio normal. También pueden solicitar “mds cantidad” de agua
aun precio mayor. Los pedidos de mayor cantidad de agua dependen de la capacidad de conduccion
y de drenaje del sistema. Si el uso de cantidades excesivas de agua causa problemas de drenaje en
los campos vecinos, el distrito puede limitar la entrega de agua de mas que el agricultor solicita.
Para pedir agua, el agricultor deja una tarjeta de 4 x 5 pulgadas en su toma (a menudo dentro
de un frasco tapado). La tarjeta contiene informacion sobre el caudal a entregar, tiempo de
iniciacién y duracién de la entrega. El agricultor debe dejar la tarjeta en Ia toma antes de gue pase
el canalero (“ditchrider’™ persona que visita € inspecciona los sistemas de riego y distribuye agua
a los agricultores) o bien llamar por teléfono a la oficina del distribuidor {*‘watermaster”. persona
a cargo de distribuir el agua de riego desde el canal principal) antes de las tres de latarde para que

(3 Alli. una grieta en un socavon lateral en una ladeta puede rdpidamente convertirse en un bartanco de 152 20 pies de
profundidad. La consistencia del suelo, segan dijo un agricultor. es similar a la del azdcar. :

14 En la literatura de riego, este sistema & veces s¢ denomina sistema de demanda acordada.
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su pedido sca satisfecho al dia siguiente. Si el pedido se hace por teléfono, el agricultor debe
presentar una tarjeta firmada al dia siguiente. Las tarjetas se usan para programar las entregas de
agua y para su facturacién.

Los canaleros remiten todos los pedidos al distribuidor antes de las 4 de Ia tarde de cada dia
e inmediatamente después éste “ingresa” los pedidos a la oficina del distrito. Para las 4.30 de la
tarde la oficina del distrito llama a la oficina del Bureau en el proyecto y se efectian los ajustes
necesarios en las compuertas del sistema principal a fin de suministrar Ia cantidad de aguarequerida
al dia siguiente. Las compuertas del sistema principal se regulan a control remoto mediante un
sistema de “Adquisicion de Datos y Supervision”: un sistema computarizado de sensores de nivel
con registro automdtico, radiotelemetria y dispositivos a control remoto para las compuertas. A la
mafiana siguiente de haber recibido Jos nuevos pedidos, los canaleros regulan las compuertas
laterales y las tomas para efectuar las entregas. Cada canalero tiene a su cargo aproximadamente
de 100 a 120 tomas en las propiedades, las que deben ser inspeccionadas diariamente, yhayde5
a 10 canaleros por distribuidor, segiin sea la distancia que se deba recorrer. Las secciones a cargo
de un distribuidor son de unos 50.000 a 60.000 acres (20,000 a 24.000 hectdreas).

En la actualidad los distritos se ocupan de planificar y ejecutar las tareas de mantenimiento y
de informar al Bureau sobre las mismas. Si bien existen programas generales de mantenimiento,
ni el Bureau ni los distritos usan manuales detallados de O&M. Tanto los ingenieros del USBR
como de los distritos consideran que los manuales no son necesarios porque “muchos de los
problemas que se presentan son tnicos™ y por la capacidad y experiencia del personal. Las
operaciones de campo tienen un ritmo muy répido y los administradores de los distritos sostienen
que los canaleros simplemente no tienen tiempo para consultar manuales. Los empleados nuevos
se capacitan en servicio trabajando como aprendices de los distribuidores y canaleros de
experiencia.

Los ingenieros en los paises en desarrollo pueden considerar que esto es un tanto irénico
perque a menudo los organismos internacionales de financiamiento requieren la elaboracién de
manuales de O&M para la mayoria de los proyectos a gran escala. Por lo general, dichos manuales
son poco usados. La experiencia det PCC indica que quizds sea necesario poner mayor énfasis en
el desarrollo de aptitudes y en la capacitacién en el campo que en la preparacién de manuales.

El agricultor no recibe agua al comenzar un nuevo ciclo agricola hasta tanto haya pagado la
tarifa bdsica. La tarifa por agua adicional o suplementaria puede pagarse durante el ciclo perodebe
cancelarse antes de la estacién de riego siguiente. La tarifa por servicio de riego se calcula por acre
(no acre-pies), de modo que los agricultores pagan la misma tarifa basica sea cual fuere el tipo de
tierra, aunque reciban diferentes cantidades de agua como asignacién bésica. El distrito lleva un
registro mensual de la cantidad de agua entregada a cada propiedad y de su estado de cuenta.

El sistema de demanda modificada empleado por los distritos de riego en el PCC tiene tres
aspectos clave que actiian en conjunto y contribuyen a un efectivo control administrativo. En
primer lugar, los derechos de agua se definen volumétricamente. En segundo lugar, la entrega de
agua se mide hasta el usuario. Finalmente, las asignaciones bésicas de agua deben pagarse por
adelantado: si no se paga, la entrega puede ser, y de hecho lo es, cancelada.

Por lo general, estas tres condiciones no existen en los paises en desarrollo ¥ son dificiles
de poner en prdctica debido al tamafio reducide de las propiedades y a los altos costos de
transaccion resultantes. Sin embargo, en algunos lugares en paises en desarrollo, tal como
en el Kakrapar Left Bank Canal, en el estado de Gujarat (India), el agua se puede medir v
vender volumétricamente a nivel de canal o grupal (Datye y Patil, 1987).
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ASPECTOS SOCIALES DEL PROYECTO

Patrones y politicas de asentamiento

En la década de 1920, justo antes de la construccién de la Presa Grand Coulee, los colonos poseian
el 90% de las tierras en la Cuenca del Columbia. La mayor parte de las tierras agricolas estaba
dedicada al cultivo de trigo de secano. Las severas sequias y la depresi6n econémniica que se
produjeron antes del inicio del proyecto dejaron grandes extensiones de tierra sin cultivar que,
después de varios afios, s cubrieron de artemisa.

Cuando en 1933 se inicié la construccién del Grand Coulee, se emprendieron numerosos
estudios denominados “Investigaciones Conjuntas” queé llevaron a la sancién de leyes y
reglamentos de tenencia de la tierra con el objeto de contar con “la cantidad méxima de pequefias
propiedades que puedan proporcionar sustento a las familias” (Warne, 1973, 135). Para reforzar
este interés por el bienestar social, se aprobé la Ley Contra la Especulacion dé 1937 que limitaba
¢l tamafio de las propiedades a 40 acres (16,1 hectareas). Sin embargo, esta Ley fue reemplazada
por la Ley de la Cuenca del Columbia de 1943 que establecia que el tamafio de las “unidades
agricolas” podfa variar de 10 hasta 160 acres (4,0 2 64,7 hectireas) segiin fuese 1a calidad de las
tierras y la topografia. Las dimensiones se basaban en una estimacién del potencial de las
propiedades para brindar “un nivel adecuado de vida” a una “familia tipo™ de dos padres y dos
hijos. La ley exigia que todas las tierras se tasaran como tierras para cultivo de secano. Los
propietarios que posefan una cantidad mayor que la permitida debfan vender las tierras
“excedentes” al precio de la tierra apta para cultivo de secano antes de que se les entregara agua
a fin de impedir que los propietarios obtuviesen ganancias inesperadas (Doka, 1979, 74-75).

Las metas iniciales del PCC eran similares a los de muchos proyectos de colonizacion y
riego en los paises en desarrollo: brindar un modesto sustento a una gran cantidad de
pequeFios agricultores. En general, las restricciones —que tienden a impedir que el valor
de las obras de riego realizadas por el estado sea capitalizado por quienes se ven favorecidos
por ellas— debieran ser parte normal de los planes para el desarrollo de nuevos proyectos.
Sin embargo, ha sido dificil aplicarlas tanto en los paises en desarrollo como en los Estados
Unidos; en el caso del PCC su efectividad ha sido solo parcial.

Posteriormente, las metas de colonizacién del proyecto fueron cambiando y se buscé ofrecer
menos propiedades pero més productivas y brindar a los veteranos de la Segunda Guerra Mundial
oportunidades de colonizacién. La prioridad para los veteranos expir6 en 1960. Los nuevos colonos
adquirieron aproximadamente el 90% de las ticrras regadfas a los propietarios privados y el resto
al Gobierno Federal (Doka, 1979, 106). Enla década de 1960, ante las exigencias de los agricultores
que deseaban una mayor rentabilidad, la comercializacién de las propiedades agricolas y el
creciente empleo de tecnologfas que economizan mano de obra, se incrementd nuevamente el
tamafio permitido de las propiedades (Warne, 1973). En 1962, ¢l Congreso enmendd la Ley de
1943 para permitir que un matrimonio poseyera 320 acres (129,5 hectdreas) y un propietario
individual 160 acres (64,7 hectireas).

A diferencia de la Ley Contra la Especulacién de 1937, las Leyes de 1943 y 1962 se dictaron
con el objeto de beneficiar econémicamente al agricultor. Después de lasancién de laLey de 1962,
el precio de las tierras bajo riego aumenté considerablemente: de 100 délares durante el periodo
1958-62, los valores de la tierra ascendieron a un valor indice 156 en el periodo 1963-63 (Warne,
1973, 133). Durante este perfodo los politicos respondieron a las exigencias planteadas por los
agricultores y los distritos ejercieron una activa influencia politica para satisfacer ésta y otras
demandas. '
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La Ley de Reforma de la Recuperacién de Tierras de 1982 auments nuevamente ¢l tamafio
permitido de las propiedades agricolas. Permitia que un matrimonio o una corporacion con menos
de 25 accionistas recibieran agua de riego subsidiada para propiedades de hasta 960 acres (388,53
hectdreas) de suelos de la Categoria 1, o su equivalente productivo para suelos de las otras
categorfas. Segiin fuentes del Bureau, solo el 2% de los agricultores supera esta limitacion y paga
la tarifa no subsidiada, si bien este 2% controla et 7% de las tierras en el proyecto. Sin embargo,
los agricultores se quejan de todo el papeleo que la nueva ley exige para las unidades agricolas de
mis de 40 acres. La ley autoriza al Bureau a no otorgar agua a los agricultores que no cumplan
con sus requerimientos administrativos. No obstante, los agricultores sefialan la ineficacia del
sistema para hacer cumplir las nuevas disposiciones.

L.a meta original de equidad del proyecto, que apuntaba a brindar un “nivel de vida adecuado”
a la maxima cantidad de pequefios agricultores, se ha ido modificando para ofrecer mejores
oportunidades econdmicas a una menor cantidad de agricultores a mayor escala. Este cambio se
debié tanto a las presiones politicas ejercidas por los agricultores como a la especiatizacion
econémica producida a partir de la Segunda Guerra Mundial (Warne, 1973, 136).

Contrariamente a lo que suele darse en los paises en desarrollo, el tamafio de las propiedades
en la Cuenca del Columbia ha aumentado con el correr del tiempo. En 1948, se crearon 80 unidades
agricelas nuevas en 5.790 acres, a un promedio de 72,4 acres (29,3 hectdreas) por propiedad.
Veintiocho afios después, en 1976, se crearon 79 unidades agricolas nuevas en 11.065 acres a un
promedio de 140,1 acres (56,7 hectdreas) por unidad (Doka, 1979, 100). En 1958, el 50% de toda
la superficie regadia (74% de las propiedades) del PCC estaba dividida en unidades agricolas de
menos de 160 acres. En 1973, solo el 24% de toda la superficie regadia (52% de las propiedades)
estaba dividida en unidades agricolas de ese tamafio; el resto era mayor (Doka, 1979, 104).

Ademds, con el correr del tiempo, la cantidad de unidades agricolas trabajadas por un solo
operario ha aumentado constantemente. Los datos del USBR muestran que en 1960 un operario
con dedicacion exclusiva trabajaba 2,26 unidades agricolas, mientras que para 1989 el promedio
habia aumentado a 2,89 unidades. En Ia actualidad, el tamafio promedio de las propiedades varfa
entre 160 y 240 acres (64,7 a 97 hectdreas). Aproximadamente el 60% de las unidades agricolas
es manejado por sus propietarios y el 40% por arrendatarios. Al mismo tiempo, ha habido un
marcado incremento en la cantidad de propietarios pertenecientes a la categorfa de ““160 acres o
menos”, Una gran parte de estos propietarios tiene propiedades de un acre 0 menos, lo que parece
indicar que el crecimiento de esta categoria se debe a una subdivisién para fines residenciales y
otros usos no agricolas.

Varios son los factores que han influido en el crecimiento del tamaiio de las unidades agricolas.
Otras oportunidades laborales han alejado a muchas familias de la agricultura, por lo que muchas
de las propiedades pudieron ser adquiridas por otros agricultores. También han influido la
mecanizacion agricola, los requerimientos de escala para alcanzar la viabilidad econdmica, las
menores restricciones legales respecto del tamaiio de las propiedades y la expansién del proyecto
hacia tierras menos aptas que requieren de propiedades mas extensas para ser econémicamente
viables. Ademds, los agricultores han avanzado sobre los limites permitidos recurriendo a diversos
medios para fusionar unidades agricolas y distribuir la propiedad a fin de eludir las restricciones
maximas impuestas.

Como resultado del aumento en el tamafio de las propiedades, la densidad demogrifica en el
drea regada por el proyecto en la década de 1970, con 152 personas por cada mil acres, era menos
de la mitad de lo que originalmente se habfa calculado para el proyecto (350 a 400 personas por
cada mil acres). En 1952 la poblacién agricola era de tan solo 1.060; para 1960 habia llegado a
8.414y en 1970 a 12.066; durante el resto de la década de 1970 experimentd una leve disminucién.

Seglin datos del USBR, en 1990 habia 7.928 propietarios registrados en los tres distritos de
riego del Proyecto, distribuidos de la siguiente manera: 1.979 en el Distrito Este, 2.548 en el Distrito
Quincy y 3.401 en el Distrito Sur. El 74% de los propietarios tiene menos de 160 acres de tierras
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bajo riego. Solo el 7% tiene 640 acres o mds. Sin embargo, no todos los propietarios son
agricultores. Si bien no se dispone de registros precisos, informantes locales estiman que
actualmente existen aproximadamente 2.500 agricultores en el proyecto.

Las personas entrevistadas informaron que hay numerosos casos en que los agricultores
superan los limites de tamafio impuestos registrando propiedades a nombre de parientes.
Ello impide determinar con precision cémo es la distribucion de la tenencia de la tierra y
cudintos agricultores hay en el drea. Evidentemente, estas fallas regulatorias no se limitan
exclusivamente a los paises en desarrollo.

Caracteristicas de los colonos

De acuerdo con un estudio Hevado a cabo en 1956, a comienzos del proceso de colonizacién, el
agricultor “promedio” en la Cuenca del Columbia tenia 40 afios, era casado y tenfa dos o tres hijos.
Los esposos tenfan un promedio de 12,3 afios de educacion, en comparacion con el promedio
nacional de entonces de 8,6 afios para los agricultores. Aproximadamente la mitad eran veteranos
militares. El 25% de los agricultores habia asistido a la universidad; casi el 20% habia participado
en programas de capacitacién agricola; el 94% de los hombres y el 60% de las mujeres se habia
criado en el campo y solo el 1% no tenia experiencia previaen actividades agricolas. La proporcién
de agricultores altamente capacitados, es decir, aquellos con una capacitacién gerencial o pro-
fesional de postgrade superaba el promedio nacional para los agricultores (USBR, 1978, 32-33).
Los colonos arribaron al proyecto con un promedio de activos de alrededor de $24.000 (Warne,
1973, 134). En resumen, los colonos en el Proyecto de la Cuenca del Columbia tenian buena
educacién, experiencia en actividades agricolas, inclinaciones comerciales y eran mds ricos que el
promedio. Habian elegido ser agricultores en una floreciente economia de post-guerra, totaimente
distinta a la concepcidn en la década de 1930 de multitudes de pobres “pioneros en carreta”
abatanzandose para colonizar las tierras del proyecto.

A pesar de su caracteristica independencia, los agricultores de la Cuenca del Columbia estdn
acostumbrados a participar en diversas instituciones sociales, tales como distritos de conservacién
de suelos y agua, distritos para el control de malezas, departamentos de bomberos voluntarios,
Clubes de las 4-H'®, grupos religiosos y asociaciones civiles de todo tipo. Durante la colonizacidn,
se produjo un rdpido desarrollo de unidades gubernamentales locales y de comisiones de
planificacién a nivel de condado. En las familias de agricultores existia la tradicién de realizar
actividades grupales a fin de brindar servicios colectivos a la comunidad, tales como proteccidn
contra incendios o control de malezas. Este tipo de experiencias constituyé una base sélida para
la posterior organizacién y operacién de los distritos de riego.

15 Clubes para jévenes de zonas rurales que brindan capacitacién en agricultura y economfa doméstica.

N. del T : Se trata de clubes de muchachos o nifias o mixto organizados conforme al sistemna de trabajo cooperativo de
divulgacion agricola para el adicstramiento en agricultura y economia doméstica y la formacitn de dirigentes en el
medio rural. Las cuatro H corresponden 2 hand (mano), head (cabeza), heart (corazén) y health (salud). Estos clubes
han sido creados en muchos patses y las 4-H han dado lugar a distintas iniciales; €j: Argentina, Club de las 4-A (accién,
adiestramiento, amistad, ayuda); Colombia, 4-S (saber, ‘sentimiento, servicio, salud); Ecwador, 4-F (fe, fecundidad,
fortaleza, felicidad); El Salvador, 4-C (cabeza, corazdn, conocimiento, cooperacién); Rep. Dominicana, 4-D (Dios,
dignidad, deber, derecho) (Marina Orellana. Glosario Internacional para el Traductor Santiago de Chile, 1990).
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AGRICULTURA

Desde la instauracién del proyecto a comienzos de la década de 1950, cuatro cultivos que ocupan
un 75% del total del drea regadia en la Cuenca del Columbia han aportado el 70% de la totalidad
de los retornos agricolas (véase Cuadro 3). Estos son: papas, hortalizas {para procesamiento y venta
en fresco), heno y ensilaje, y granos (trigo, cebada, cereales y forrajes).

Cuadro 3. Superficie bajo riege y valor bruto de la produccidn agricola, PCC, 1955-89.

[955-64 1965-74 1975-84 1985-89
% dei % del % del % del % del % del % del % del
valor total valor total valor total valor total
total de la total de la total de la total de {a
, de la . de la . de la ) . de la
sup. bajo sup. bajo sup. bajo sup. bajo
rieo produc- rieeo produc- riego produc- rie produc-
& cién & cién & cién g0 cién
Tipo de cultivo
Heno y ensilaje]  26.80 19.38 3541 23.20 28.89 20.77 28.83 17.10
Hortalizas 17.38 17.44 8.47 7.10 11.05 13.61 13.72 16.89
Grangs 15.62 11.74 16.21 947 25.57 15.66 18.88 8.48
Semillas 9.51 740 6.71 497 6.44 5.52 6.95 5.98
Papas 8.44 20.08 5.47 26.55 7.06 21.97 8.83 24.06
Remolacha 6.21 15.25 8.80 16.78 3.48 4.64 0.00 0.00
azucarera
Cereales 4,75 3.59 395 2.90 9.11 6.74 8.34 4,04
forrajeros
Pasturas bajo 4,30 1.81 5.13 1.12 3.44 0.72 318 0.49
riego
Cultivos 0.65 1.16 1.48 2.38 0.86 2.09 1.53 302
especiales
Frutales 0.38 0.56 1.10 222 2.82 702 5.93 18.64

Fuente:  Informes sobre Produccitn Agricola para el PCC, US Bureau of Reclamation.

De 1955 a 1989, el heno, los cereales forrajeros y otros forrajes representaban de un 30% a un
45% de toda el 4drea bajo riego, pero generaban utilidades brutas totales inferiores al 30% . La
produccion de hortalizas era més importante a fines de la década de 1950: abarcaba el 25% de la
totalidad del 4rea bajo riego y generaba més del 25% de las utilidades totales de la produccion
agricola. Después de una abrupta disminucion tanto en la superficie cultivada como en las
utilidades totales a fines de la década de 1970, para 1989 la produccién de hortalizas se habia
recuperado y ocupaba un 15% de toda el drea regadia representando un 17% del total de las
utilidades agricolas.

Las papas abarcan entre un 7% y un 9% del 4rea bajo riego en la Cuenca del Columbia; sin
embargo, generan no menos del 20% del valor total de todos los cultivos. Por otra parte, el trigo,
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la cebada y la produccién de granos pequefios promediaron entre un 15% y un 20% del 4rea bajo
riego durante el perodo de estudio y generaron retornos muy variables (de 5% a fines de la década
de 1960 a 20% a fines de la década de 1970).

Hasta 1975, la remolacha azucarera era uno- de los principales productes en la Cuenca del
Columbia, abarcando un 12% del drea bajo riego y generando a menudo mds del 15% de los
retornos totales. Sin embargo, después de 1a caida en el precio de laremolacha azucarera a mediados
de la década de 1970 y del cierre del ingenio azucarero de Utah y Idaho en Moses Lake en 1978,
los agricultores reemplazaron la remolacha por trigo, maiz forrajero y porotos secos. La producci6n
de remolacha cesd en 1979,

Los frutales representaron menos del 5% del drea bajo riego y del total de los retornos hasta
mediados de la década de 1970. Desde entonces, la produccion ha aumentado de manera constante
llegando a representar en 1985 el 6% de la totalidad del 4rea bajo riego y el 20% de los retornos.

Otros productos agricolas son semillas, cultivos especiales y pasturas. La produccién de
semillas (semillas de hortalizas, granos y hierbas) ha disminuido desde la década de 1950,
ocupando menos del 7% tanto del drea regadia como de los retornos totales en la década de 1980.
Los cultivos especiales (hierbas y bulbos de flores) cubrian menos del 3% de las tierras regadias
y generaban menos del 4% del total de los retornos durante el periodo de estudio. Las pasturas
bajo riego han ocupado de un 2% a un 5% de toda el drea bajo riego desde 1955 y aportado menos
det 2% del total de las utilidades agricolas. _

El patrén de cultivos en el PCC es complejo por la mezcla de cultivos de alto y bajo valor.
Los administradores de los distritos sostienen que la mayor diversificacién producida en afios
recientes ha dificultado el mantenimiento y la operacién de los canales debido a los ciclos agricolas
mds prolongados de algunas rotaciones de cultivos y a los mds diversos requerimientos de agua.
Dentro de este patrén general, casi todos los agricultores practican una rotacién multi-anual de
cultivos.

Un rasgo interesante que se destaca es el gran énfasis puesto en la produccién de alimento para
ganado. Desde 1965, en mds del 40% del drea del proyecto se ha cultivado heno, forraje, ensilaje,
granos forrajeros y pasto bajo riego. El valor de mercado de estos productos es un tanto bajo:
representa menos del 30% del valor total del producto bruto del proyecto. Ademds, la relacién
entre la participacién en el valor total de estos cultivos y su participacion en el total de la superficie
cultivada cayé a un minimo de 0,54 en el petiodo 1985-89, en comparacién con su maximo de
0,69 en el periodo 1955-64, lo que indica que esa produccién se puede estar tornando menos
redituable. Segiin los administradores de los distritos, ello se debe a la inclusién de la alfalfa en la
rotacién como una forma de mejorar la fertitidad del suelo y a que algunas tierras no son aptas
para producir cultivos de mayor valor. La alfalfa es un cultivo més remunerativo que los granos
pequeios y es menos Tiesgoso porque su precio es mds estable. Los agricultores proveen heno de
alfalfa a los criadores de ganado lechero en la zona de Puget Sound en la parte oeste del estado y
también exportan heno en fardos'® a Japén.

Sin embargo, lo que mueve a los agricultores a decidir qué cultivos plantar es la rentabilidad
y. como se observa en la Figura 3,'7 los cambios efectuados en los patrones de cultivo han
ammentado de manera constante el valor total de la produccidn en los tres distritos del PCC. En
términos reales, e valor bruto anual de la produccidn por acre en el sistema se duplicé entre 1960
y 1989 (de $356 a $828, a precios de 1982). Esto indica que, en general, es un sistema que se adapta
bien a las cambiantes condiciones externas y apoya la nocién de que —al menos desde el punto
de vista financiero— el sistema es sustentable.

16 Heno comprimido 2 una elevada densidad para reducir los gastos de transporte.

17 El marcado aumento temporario que llegé al méximo en 1974 probablemente se haya debido al incremento que
experimentaron los precios internacionales del trigo ese afio.



Figura 3. Valor promedio de la produccidn agricola total por acre, PCC, 1960-89 (medias mdviles de tres afips).
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La creciente participacién de cultivos permanentes en el proyecto, tal como la manzana, ha
llevado a la necesidad de adelantar y prolongar el suministro de agua durante el ciclo agrfcola. Por
otra parte, los patrones de cultivo mas complejos, que a veces implican més de un cultivo por afio,
también exigen el suministro de agua adelantado y mds prolongado durante el ciclo agricola. Esta
tendencia se da especialmente en el Distrito Sur, donde las temperaturas mds elevadas permiten
un ciclo agricola un poco més extenso. Como este distrito se encuentra en el extremo final del
PCC, el agua debe atravesar todo el canal principal del este antes de ser usada. Esto reduce la
eficiencia de conduccién del sistema durante dichos periodos.

Cabe destacar que el Distrito Sur, que era por amplio margen el menos productivo de los tres
en los primeros afios del proyecto, ahora es €] ms redituable. La Figura 2 presenta una posible
explicacién de esta situacion: se puede observar que el riego por aspersion se usa mis en el Distrito
Sur que en los otros dos. El Distrito Sur también padecié problemas de drenaje que han sido
mitigados por programas recientes de drenaje mediante el uso de tuberfas con juntas abiertas. El
Distrito Este, cuyos suelos son aptos para riego superficial, ha sido el més lento en adoptar sistemas
de aplicaci6n de agua a presion por lo que el valor de su produccién por hectérea regadia ha bajado
y es ahora el menos productivo de los tres distritos. El Distrito Quincy, que ha ocupado una posicién
intermedia en cuanto a ta adopcién del riego por aspersién, actualmente ocupa el segundo lugar
en términos de productividad, tal como sucedia a fines de la década de 1950.



3. Organismos De Riego

El US BUREAU OF RECLAMATION

El US Bureau of Reclamation {USBR) fue creado por 1a Ley de Recuperacion de Tierras de 1902
con la misién de “rf:cupt:rar”]3 tierras dridas de la region occidental de los Estados Unidos para
fines agricolas mediante la provisién de riego. Antes de la Segunda Guerra Mundial, el USBR
tenia tres metas generales: 1) facilitar el asentamiento de la mayor cantidad posible de colonos en
el oeste del pafs; 2) proporcionar financiacién subsidiada y sin intereses a los proyectos de riego;
y 3) promover la propiedad agricola familiar como estilo de vida rural en los Estados Unidos de
América (Infanger, 1974, 56). El suministro de riego era considerado el principal instrumento para
facilitar la colonizacién y promover la agricultura familiar en el oeste 4rido.

El Bureau inicialmente habia sido concebido como una agencia de construccién y desarrollo
con un ambicioso programa de disefio y construccion de grandes presas, proyectos para cuencas
fluviales y sistemas de riego. Dado que el objetivo era colonizar las tierras dridas escasamente
pobladas del oeste, los altos costos de estos proyectos fueron sufragados principalmente por los
contribuyentes federales y por las rentas provenientes de la hidroelectricidad. Los agricultores
tenfan un plazo de SO afios para pagar una pequefia parte de los costos totales de construccion y
abonaban una tarifa por servicio de riego muy baja. Debido a esta politica y alas rentas econdmicas,
el Bureau respald6 muchas leyes que apuntaban a restringir el tamafio de fas propiedades bajo riego
y a impedir 1a compraventa especulativa de tierras con derechos de riego durante las primeras
décadas de su existencia. Dichas leyes fueron solo parcialmente efectivas (Reisner, 1987).

El Bureau esté organizado por regiones hidrograficas en todo el ceste de los Estados Unidos
y cuenta con directores para cada proyecto en las distintas regiones. Desde el principio, 1a’ Ley de
Recuperacién de Tierras establecia que el USBR debfa transferir la responsabilidad de y la
autoridad sobre la administracién y el control de las instalaciones del sistema a los distritos de
riego una vez que la construccién estuviese terminada. También estipulaba que los agricultores
debian pagar una parte acordada de los costos de construccién y todos los otros costos asociados
a la operacién del proyecto.

Desde su creacion, el Bureau ha construido mds de 521 estructuras importantes de control de
aguas, de las cuales la Presa Grand Coulee es una de las mayores. Para la época en que se estaba
transfiriendo la administracién en el Proyecto de la Cuenca del Columbia, se producia un cambio
en las funciones del Bureau, que pasé de desarrollar grandes proyectos hidricos y energéticos a
cumplir otras tareas (Opie, 1989, 15). A medida que las actividades de construccién disminuian,
el Bureau comenz6 a llevar a cabo actividades relacionadas con el suministro de agua para usos
municipales e industriales, la regulacién de rios y embalses, el control de inundaciones y con la
regulaci6n ambiental y el manejo de tierras para uso recreativo y habitat de vida silvestre.

E! US Bureau of Reclamation comparte varias de estas funciones con los departamentos y
ministerios de recursos hidricos en los paises en desarrollo. Su mision de desarrollar el
riego se fundaba originalmente en fuertes consideraciones relativas al bienestar social.

18 La eleccién de este extrafio término sugiere que anteriormente las tierras se destinaban a fines agricolas —y
generalmente €se no era el caso.
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Durante casi toda su existencia, el Bureau ha sido principalmente una agencia de
construccidn, con poco entusiasmo por las actividades de operacion y mantenimiento, y ha
logrado obtener grandes subsidios piblicos al agua de riego para los agricultores. Sin
embargo, of Bureau difiere de la mayoria de sus contrapartes en los paises en desarrollo
por su mision de (a) ayudar a crear distritos de riego v transferir su administracion a los
usuarios, (b) negociar planes para el reembolso de gastos de construccion y (¢) recaudar
una tarifa por O&M antes de la transferencia y, ademds, por el éxito alcanzado en su gestion.

LOS DISTRITOS DE RIEGO

Desde hace ya mucho tiempo los distritos han sido la principal institucién para el manejo de los
sistemas de riego en el oeste de los Estados Unidos. Los distritos de riego son corporaciones
cuasi-municipales creadas de acuerdo con las leyes de cada estado con el objeto de suministrar y
entregar agua a las tierras de regadfo. Por lo general, son corporaciones sin fines de lucro que no
pagan impuestos y que estdn formadas por los usuarios y registradas ante el gobierno estatal
respectivo. A menude pueden lograr que el estado les otorgue facultades restringidas de dominio
eminente para adquirir tierras destinadas a la construccién de instalaciones de riego esenciales y
pueden estar exentos de responsabilidad juridica ante ciertos dafios provocades por sus operacio-
nes, Los derechos de agua son concedidos a los distritos por los gobiernos estatales mediante un
proceso de concesidn y certificacion.

Los usuarios se vinculan a los distritos a través de las tierras de regadio que poseen dentro del
drea de administracion. Por lo general, los distritos estdn gobernados por una junta elegida por
voto cantado de todos los propietarios. Los distritos estdn autorizados a planificar y manejar las
actividades de operacién y mantenimiento del riego, a recaudar fondos para sufragar los costos
anuales de operacion y mantenimiento y de reposicién de capital, y a imponer sanciones a aquellos
miembros que violen sus normas o que no paguen el agua. Las sanciones pueden incluir la
suspension de las entregas de agua y el embargo y venta de las propiedades de los infractores.

En comparacion con los paises en desarrollo, los distritos de riego en el PCC son
instituciones fuertes desde el punto de vista legal y politico inclusive. En general, las
asociaciones de regantes en los paises en desarrollo carecen del poder de expropiar o
efecutar hipotecas sobre las propiedades. En muchos de estos pafses las asociaciones de
regantes no pueden suspender la entrega del agua como una forma de sancidn, celebrar
contratos ni obtener préstamos bancarios. Estas facultades legales son las que han
permitido que el PCC pueda cobrar el 100% de la tarifa por servicio de riego, minimizar
el robo de agua y alcanzar la viabilidad financiera.

Los tres distritos de riego del Proyecto de la Cuenca del Columbia—Quincy, Este y Sur—
fueron creados en 1939, dos afios antes de que se terminara la construccién de la Presa Grand
Coulee y 13 afios antes que ¢l agua comenzara a fluir por el sistema de riego.'? La formacion de
los distritos constituyd el inicio de un extenso periodo de negociaciones relativas a los contratos
para el reembolso de las inversiones en el proyecto. Cada distrito estd formado por 2.000 a 2.500
propietarios y estd regido por una junta directiva elegida por sus miembros. Un distrito se divide
en varias secciones y cada seccién elige un director para que integre la junta. El Distrito Quincy
tiene siete miembros en la junta, mientras que los otros dos tienen cince cada uno. Los directores

19 La Quincy Valley Water Users Association. creada en 1907 y descripta en este trabajo, fue precursora y homdnima del
actual Distrito de Riego Quincy, pero no tiene ninguna relacién institucional directa con él.
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deben poseer tierras en los distritos respectivos, aunque no es necesario que las mismas sean
explotadas o regadas. Los miembros de 1a junta son elegidos por periodos superpuestos de tres
afios y, generalmente, sin oposicién. Los cargos no son remunerados: los incentivos para participar
son la satisfaccin personal, 1a oportunidad de viajar con gastos pagos, un mayor poder politico y
un cierto prestigio social. Las juntas tienen varios intereses pero, segin los administradores y el
personal, el mds importante es financiero —conseguir ingresos suficientes para pagar los gastos
de O&M vy de reposicién de capital y tratar de mantener la tarifa por servicio de riego lo més bajo
posible.

La administracién de los distritos estd a cargo de personal profesional con dedicacién
exclusiva. Los administradores, los responsables del diario funcionamiento de los distritos, son
ingenieros contratados mediante concurso piblico. Son elegidos por las juntas de directores y son
responsables ante ellas. No poseen propiedades en el proyecto y, por lo general, no pertenecen al
distrito que administran. Tanto los administradores como los miembros del Bureau entrevistados
prevén problemas en el caso de un administrador que poseyera tierras en el distrito a su cargo. Los
administradores no son miembros de las juntas, pero si les presentan informes frecuentes, aunque
en algunos distritos més pequefios los administradores a veces son miembros regulares de las
juntas. La administracién de un distrito de riego es una profesi6n establecida en el oeste de los
Estados Unidos y los puestos se anuncian en diversas publicaciones.

Los pafses en desarrollo no suelen ofrecer carreras profesionales a administradores de riego u
organizadores comunitarios del sector privado. Sin embargo, en paises como Bangladesh y China,
las organizaciones no-gubernamentales o los pequefios contratistas desempefian un papel cada vez
més importante en la provisién de servicios de O&M. En Colombia y Chile los administradores de
riego son contratados en el mercado libre. Esta movilidad y flexibilidad también pueden ser
importantes para respaldar la transferencia de una administracién sustentable en los pafses en
desarrollo. Los investigadores han observado que el desarrollo institucional y la diversificacion a
menudo “preparan el terreno para la privatizacién” (Nellis y Kikeri, 1989, 670; Van De Walle, 1989).

La Figura 4 (a,b,c) muestra los organigramas de los tres distritos. Cada distrito tiene dos
divisiones principales, una de O&M y una de Servicios Administrativos. La Divisién de O&M
estd compuesta por distribuidores, canaleros y perscnal de apoyo. Por lo general, los puestos de
distribuidor y canalero son cargos profesionales a largo plazo. La Divisién de Servicios
Administrativos se ocupa de presupuestos, cuentas, procesamiento de datos, registros de personal,
control de inventario y servicios varios a los agricultores —tales como suministro de informacién
o ayuda con formularios y reglamentos. El Distrito Quincy se diferencia de los otros dos en que
el Director Comercial informa directamente a la Junta Directiva y no al Administrador General,
quien se ocupa principalmente de la O&M. Dado que los distritos son creados legalmente por el
gobierno estatal, el estado exige que sus libros sean revisados anualmente por contadores puiblicos
independientes.

LAS RELACIONES ENTRE EL BUREAU Y LOS DISTRITOS

Las relaciones entre el USBR y los distritos de riego se gobiernan por el derecho piblico y por
negociaciones destinadas a celebrar contratos y acuerdos gue obliguen a las partes. Las relaciones
laborales entre los distritos y el personal del proyecto del USBR son generalmente cordiales y se
caracterizan por una comunicacion permanente. Los representantes del Bureau son invitados a
asistir a reuniones de las juntas de los distritos y se producen frecuentes llamadas telefénicas entre
los administradores y el personal del Bureau. Debido a su tamafio, riqueza e influencia politica,
esos distritos se relacionan con el Bureau como iguales politicos, habitualmente discuten las
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posibles soluciones de asuntos problemdticos y se inician acciones judiciales cuando no logran
arribar a un acuerdo.

Durante gran parte del periodo en consideracién, los agricultores del PCC contaron con la
ayuda de dos poderosos senadores de los Estados Unidos: Jackson y Magnuson®® Los beneficios
que los agricultores recibieron de tal ayuda fueron:

. progresiva reduccidn de las restricciones relativas al tamaiio de las propiedades;

. renegociacion de los contratos de reembolso mediante los cuales se logré reducir en un
tercio la proporcién de los costos totales del proyecto que los agricultores debian pagar;

. tarifas energéticas altamente subsidiadas para extraer agua del Embalse FDR;

. responsabilidad asumida por el Bureau para [a instalacion de drenes y 50 afios de plazo
para que los agricultores liquidaran esa deuda;

. condiciones favorables para transferir la administracién a los distritos en 1969 (véase
abajo).

Esto contrasia con la situacion en muchos paises en desarrollo, donde las agencias de riego
suelen tener mayor jerarquia politica que las asociaciones de regantes. Sin embargo, en los
paises en desarrollo mds democrdticos —tales como la India, Sri Lanka y las Filipinas—
también se da la manipulacién de politicos para conseguir mayores heneficios para el riego.

La relacion oficial entre el Bureau y un distrito de riego se establece mediante un *“contrato de
reembolso”, que es una obligacién inherente a las tierras de regadio dentro del distrito, y los
propietarios asociados, ya sea que el individuo utilice agua del proyecto o no. La Ley de
Recuperacion de Tierras establece que los propietarios deben pagar al gobierno federal, sin
intereses, su parte proporcional de los costos de construccién de presas, estructuras de riego y
sisternas de drenaje. Durante el perivdo de reembolso, el Bureau tiene derecho a reasumir la
administracion directa del sistema, si asi lo desea, sobre todo si los distritos no logran cumplir el
plan de pagos o mantener adecuadamente ¢l sistema. No obstante, aun después de haber finalizado
el periodo de reembolso, el Bureau retiene el titulo de propiedad de las instalaciones, a menos que
el Congreso de los Estados Untdos decida lo contrario. Segin los abogados de los distritos de riego
del PCC, esta disposicion es una forma de asegurarles inmunidad continuada contra ciertos tipos
de responsabilidad juridica a la cual podrian estar expuestos.

En 1944 y 1945—mucho antes de que se construyeran los canales y se entregara el agua— el
Bureau y los tres distritos de riego en el Proyecto de la Cuenca del Columbia negociaron los planes
de construccidn del sistema, los contratos de suministro de agua y la proporcidn de los costos que
€sos habian de reembolsar. Antes de finalizar la construccion del proyecto, los usuarios acordaron
pagar el costo “total” de O&M, lo que no inclufa subsidios implicitos, tales como las tarifas
energéticas para extraer agua por debajo de los valores de mercado. Después del periodo de
negociaciones, el 98% de los agricultores aceptd los Contratos de Reembolso de 1945.2! Estos
acuerdos, uno con cada distrito, establecian que los usuarios pagarian un promedio de $85 por acre

20 El Senador Magnuson representd al Estado de Washington de 1944 a 1981. El Senador Jackson ocupé la otra banca
de Washington en el Senado desde 1953 y hasta 1981, Asi, ambos representaron al estado durante gran parte de fa
historia del PCC y, dada su antigiiedad en los cargos, tuvieron una activa participacion en las negociacion de los
contratos para la transferencia de la administracién.

21 Esta cifra no es tan impresionante como parece ya que la mayoria de las propiedades agricolas que actealmente ocupan
las tierras del PCC no existian en 1945. Doka {1979) sefiala que en 1948 habia 80 unidades agricolas en el drea del
PCC y que en §950 la poblacién rural era de 140 habitantes. De ello se desprende que es posible que menos de 100
persenas hayan emitido su voto sobre estos contratos.
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en concepto de costos de construceién del proyecto, a cancelar en 40 afios. Las reglamentaciones
contemplaban un “periodo de desarrollo™ de 10 afios para diferir el pago, Jo que hizo que, de hecho,
el plazo se extendiera a 50 afios. Los primeros contratos de reembolso de 1945 fuercn
posteriormente revisados o enmendados en 1951, 1952, 1953, 1958, 1962, 1965, 1966 y 1969. La
renegociacion de 1963 extendid el plazo de amortizacién a 50 afios ademds del periodo de prommoga
de pago de 10 afivs. Dado que los agricultores del PCC comenzaron a pagar en 1960, la deuda se
cancelard recién en el afio 2010.

El proyecto estd incompleto y apenas la mitad del drea originalmente prevista cuenta con riego.
Fl desarrcllo de 1a Fase Dos del proyecto ha sido discutido en repetidas ocasiones durante los
Gltimos 40 afios sin que las partes hayan llegado a un acuerdo. Los planes de expansion fueron
dejados de lado indefinidamente en 1968, cuando los agricultores rechazaron las condiciones de
pago propuestas por el Bureau. Como alternativa para el desarrollo de una superficie total de 1,1
millones de acres, se propuso la expansion del drea del East Low Canal mediante la explotacién
de 87.000 acres de tierras bajo riego, pero dicha expansién no se hallevado acabo. La recuperacién
total de 1os costos, segiin los cdlculos del Bureau, depende del desarrollo de latotalidad del proyecto
a fin de cubrir el costo de las instalaciones compartidas. La responsabilidad por esta parte de los
coslos del proyecto, si alguna vez la Fase Dos se abandona formalmente, no se conoce con certeza.

La principal resistencia a esa expansion proviene de los intereses ambientales. En general, el
Estado de Washington, que de acuerdo con las nuevas pautas legislativas federales deberia hacerse
cargo de buena parte de los gastos, se ha mostrado a favor del desarrollo, aunque su posicién al
respecto no es unanime. Cualquier gestidn por parte del estado destinada a expedir un nuevo
permiso de agua para esa expansion seguramente generaria una aguda controversia. Algunos
agricultores en la parte ya terminada del proyecto no estdn dispuestos a aceptar dicha expansion
porque temen que el aumento en la produccién agricola en el drea tienda a deprimir los precios de
los productos locales; las industrias procesadoras de alimentos locales generalmente apoyan el
desarrollo por esa misma razén; y, naturalmente, la comunidad comercial brinda su apoyo. Los
propietarios que se beneficiarfan con el riego también estdn a favor.

Segiin el acuerdo de reembolso de 1945, los regantes eran responsables de toda construccion
de drenes posterior a la ya realizada. Para la década de 1960, los agricultores comenzaron a
preocuparse por los costos del drenaje subsuperficial y solicitaron al Bureau que se hiciera cargo
de la construccién del drenaje. En compensacidn, los distritos acordaron “cubrir” los costos
adicionales del Bureau aumentando el monto del reembolso de $85 por acre a $131,60 por acre
($325 por hectirea). Este aumento de $46.60 por acre generarfa un total adicional de $26.550.396
s1 se concretara el pago correspondiente a los 569.751 acres del sistema. Al 30 de septiembre de
1991 el Bureau habia invertido $118.150.000 para drenar 115.970 acres y restaban unos 37.170
acres que requieren drenaje a un costo estimado de $61.413.000. En ese caso. el costo total de la
instalacion de los drenes requeridos ascenderia a $179.563.000, de los cuales se reembolsaria el
[5% . Sin embargo. la proporcién real del reembolso es un tanto inferior a este porcentaje, dado
que estos son “valores en libros™ que no tienen en cuenta el valor temporal del dinero.

En total, los nuevos contratos de reembolso obligan a los agricultores a pagar $2,63 por acre
($6.50 por hectirea) en concepto de gastos de capital. Si se considera una superficie regadia
maxima de 569.75 | acres, la recuperacion total serd de $74.979.231. Esto tiene un valor actual de
$%.547.632 (en base a una tasa de descuento del 8% y al dinero que se devuelve entre los afios 11
y 50 (Doka. 1979)). Segin el acuerdo original, los agricultores habian de pagar aproximadamente
el 18% de los costos de construccién. En el acuerdo revisado de 1963, la proporcién del costo total
de construccion del proyecto a ser amortizado por los distritos se redujo a un 12% . Estas
condiciones tavorables para los distritos reflejan su influencia politica sobre los funcionarios
electos asi como una politica piblica de larga data respecto de la agricultura bajo riego.
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En los pafses en desarrollo es comin la relativa ausencia de organizaciones formales
poderosas a nivel local. Los gobiernos primero tratan de grganizar a los agricultores en
asociaciones formales de usuarios y luego les transfiere su administracién de acuerdo con
las condiciones fijadas por los mismos gobiernos.

Por el contrario, en la Cuenca del Columbia no se dio esta actividad de concientizar e inducir
a participar a los usuarios. Esto quizd se ha debido a que los agricultores (a) ya tenfan experiencia
en la creacion y el manejo de organizaciones locales para otros fines; (b) se encontraban en un pie
de igualdad con el Bureau desde el punto de vista legal y politico; y (c) aceptaban su obligacién
de pagar los servicios de O&M. Por 1o tanto, tenfan incentivos para asumir la responsabilidad de
|a administracién, mantener los costos de O&M bajos y lograr que la gestion fuese més “orientada
al consumidor”.



4. La Transferencia Del Manejo

MOTIVACION PARA LA TRANSFERENCIA

La perspectiva de los agricultores

Desde su creacién los distritos sabfan que eventualmene la responsabilidad de la O&M recaeria
en ellos. El Fact-Finder’s Act de 1927 establecia que, una vez construido el 50% de un proyecto
del Bureau, la O&M debe transferirse. Por lo tanto, los distritos estaban interesados no en impedir
Ja transferencia de la administracién, que sabian era inevitable, sino en conseguir las mejores
condiciones posibles. Segiin los funcionarios y abogados de los distritos entrevistados, el principal
interés de los agricultores era obtener un mayor control local de la asignacién del agua, la estructura
tarifaria, los gastos de O&M y de las vias de servicio para mantenimiento de canales y drenes y
reducir la tarifa por servicio de riego.

A continuacién se incluyen citas extrafdas de una carta escrita por un lider rural del drea del
proyecto al Ministerio del Interior (quizds con algunas exageraciones}.

“Aqui en el proyecto sentimos que la mayoria de los empleados de] Bureau... solo se interesa
por tener un trabajo permanente... Ellos obtienen su paga del gobierno, pero nosotros pagamos las
facturas. Ellos deberfan estar trabajando para nosotros.”

«__casi toda Ja gente del Bureau solo tiene interés en scguir las reglas y en obtener su pagaa
tiempo. En lo iltimo que piensan es de qué forma lo que hacen afecta a los agricultores.”

“Tampoco queremos que el Bureau siga gastando nuestro dinero de O&M, solo para hacer las
cosas como ellos quieren; si la toma es muy baja —y muchas de ellas lo son— entonces debieran
arreglarse con fondos para la construccién.”

“Sobre todo queremos mandar nosotros, hacernos cargo de nuestros errores y no repetirlos y
beneficiarnos con nuestras propias acciones.”

Un tema que estd claro en estas declaraciones y en las opiniones de los agricultores es la
afirmacién del derecho a ejercer el control local del recurso que ellos estdn pagando y que supone
implicitamente que el manejo local serfa mds barato y mejor.

La perspectiva del Bureau

Larespuesta a la carta anterior de un representante del Ministerio de! Interior de 1os Estados Unidos
decia:

“Deseamos reiterar ... que la politica de este Ministerio, con el apoyo total del Congrese, ha
sido 1a de maximizar la O&M local de las instalaciones de riego construidas con fondos federales...
El éxito de esta politica solo se puede asegurar si las partes interesadas acuerdan los términos y
condiciones bajo las cuales la O&M ha de ser transferida, y dichos términos y condiciones deben
proteger los intereses tanto del Estado como de los usuarios.

“__El Comisionado de Recuperacién de Tierras... me asegura que esta muy interesado en
resolver el tema de los términos y condiciones bajo los cuales se hayan de transferir la operacién
v el mantenimiento.”

Temas implicitos en la declaracién anterior son el reconocimiento por parte del gobierno de
que los distritos se deben hacer cargo de su administracién y la fundamental aceptacién de un
proceso de negociacion con los distritos como una forma de desarrollar una relacién fructifera

37
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entre ambas partes. Las presiones presupuestarias a fines de la década de 1960 relacionadas con
la guerra de Vietnam y fa “Guerra contra la Pobreza” del Gobierno Federal generaron interés en
las mds altas esferas del Bureau por transferir las responsabilidades administrativas a los distritos
lo antes posible. A nivel regional y de proyecto, ademds de la necesidad de cumplir con sus
superiores en Washington, el Bureau también deseaba deshacerse de la responsabilidad de los
contratos por servicios de agua y de la entrega de agua a nivel de propiedad agricola para poder
dedicarse de lleno a su mision de desarrollo y a las actividades regulatorias a nivel de cuenca. Estos
intereses eran reciprocos. A los agricultores no les gustaba la burocracia de la administracién
gubernamental y el Bureau no queria tener el dolor de cabeza de tener que tratar con miles de
agricultores.

En los pafses en vias de desarrollo el principal motivo para la transferencia de la
administracién del riego es aliviar las presiones financieras en un sector donde se presume
que los agricultores se pueden hacer cargo de los costos adicionales. Debido a los patrones
predominantes de movimiento de fondos, la iniciativa de la transferencia suele provenir de
los ministerios de finanzas o planificacion y no de las agencias de riego. A diferencia de lu
situacicn en el PCC, los agricultores en los paises en desarrollo a menudo solo pagan un
monto simbdlico por el servicio de riego antes de la transferencia de la administracion. Sin
embargo, si en esos paises los agricultores tienen la posibilidad de elegir, frecuentemente
optan por la administracion privada (Vermillion, 1992). Si se puede asegurar una reduccion
en los costos, los agricultores se interesardn en apoyar la idea de transferencia. Pero, si
dicha transferencia significa un aumento en los costos del riego para los agricultores, los
gobiernos se encuentran en una situacion mds dificil ya que entonces deben demostrar gue
el servicio de riego mejorard con el cambio ( Gerards, 1992).

La percepcion de los agricultores del PCC de que el Bureau es ineficiente e insensible a las
necesidades locales es similar a la frecuente percepcion de los agricultores en los pafses en
desarrollo con respecto a sus respectivas agencias de riego. Cuando la administracién de la agencia
es deficiente, los agricultores a veces la complementan informalmente con sus propios recursos
(IIMI, 1989). La proliferacién de pozos privados por todo el sur asidtico es, en parte, una reaccién
a la ineficiente administracién del riego por parte del sector piblico. Los agricultores con
frecuencia estin dispuestos a pagar varias veces mas por el agua de pozos privados que por el agua
de pozos publicos o de sistemas de canales dado que perciben el valor de un mejor control de la
cantidad de agua y de la oportunidad del riego (Chambers et al., 1989; Repetto, 1986).

EL PROCESO DE TRANSFERENCIA

A comienzos de la década de 1960, Floyd Dominy, Comisionado del Bureau of Reclamation, le
dio al PCC un fuerte impulso para proceder a la transferencia. Los distritos contratzaron abogados
quienes, junto con los miembros electos de las juntas distritales, ingresaron en un largo y
prolongado proceso de negociacién, estudios hidrolégicos y econdémicos y anilisis legal con el
personal del proyecto. Las investigaciones contribuyeron a reducir algunas de las incertidumbres
sobre costo y equidad de varias opciones en estudio. Las negociaciones comenzaron en serio en
1966 y los acuerdos de transferencia se redactaron entre 1967 y 1968,

Las negociaciones se complicaron debido a que haba tres distritos independientes para hacerse
cargo de la administracién. Ademds, algunas instalaciones del proyecto eran compartidas por dos
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o los tres distritos. Habia seis temas fundamentales que debian ser resueltos entre las partes, a saber:

1) Determinar qué partes del sistema debian transferirse a los distritos y cudles debian
seguir bajo la responsabilidad del Bureau en cardcter de “obras reservadas™

2y  Decidir si la administracién deberia quedar a cargo de un tinico cuerpo federado en
forma conjunta, o de cada uno de los distritos en forma individual.

3)  Redefinir los limites de los distritos a fin de facilitar a cada distrito la responsabilidad
respecto de los pagos y la administracién.

4)  Decidir cémo asignar entre los distritos los costos primarios de bombeo y los costos
de operacion y mantenimiento de varias “‘obras conjuntas” —instalaciones usadas por
dos o mds distritos— tales como el Lago Banks, el Embalse Potholes y los principales
canales de suministro y de drenaje. El tema de 1a asignaci6n de costos se complicé por
cuestiones conctretas referidas al volumen de los caudales de retorno, las pérdidas por
conduccién y a la calidad de las aguas residuales.

5)  Establecer normas de mantcnimiento para las instalaciones a ser transferidas.

6)  Establecer politicas para el personal del Bureau que se transferfa a los distritos,
incluidos salarios, indemnizaciones por despido y planes de jubilacién.

Para los puntos 1 a 4 los tres distritos tuvieron que llevar a cabo muchas negociaciones y el
acuerdo entre ellos fue a menudo muy diffeil de lograr, A pesar de que tanto el Bureau como los
distritos querfan continuar con la transferencia, las discusiones a veces eran acaloradas. El Bureau
con frecuencia tomé la iniciativa para redactar planes y acuerdos y realizar estidios de costos, lo
cual a veces era tomado a mal por los agricultores. Se informé que en una reunién celebrada en
1965, un funcionario distrital afirmé que “ellos [los distritos], no el Bureau, van a tomar la iniciativa
de lograr la transferencia™ (Othello Qutlook, 1965).

En un periodo de unos cinco afios, se llegd a un acuerdo respecto de la asignacién del agua y
los costos y de cudles obras debian ser (a) reservadas por el Bureau, (b) manejadas conjuntamente
por los distritos y (c) transferidas a cada uno de los distritos. Estos organismos hicieron concesiones
miutuas con respecto a la armonizacion de las responsabilidades de O&M vy la asignacién de los
costos. Uno de los dltimos obstdculos fue salvado cuando el Bureau dej6 de lado su insistencia en
que los distritos se hicieran carge de las indemnizaciones por despido del personal del Bureau
transferido. Esto permitié concluir los acuerdos finales de transferencia, conocidos como
“Contratos de Reembolso Enmendados, Supletorios ¥ Sustitutivos™, firmados en diciembre de
1968 y efectivos desde el 26 de enero de 1969. Esta fue una de las mds grandes transferencias de
administracién llevadas a cabo por el Bureau.

A diferencia de muchos programas de transferencia de la administracién en los pafses en
desarrollo, el proceso en el PCC se caracterizé no por esfuerzos tendientes a organizar y motivar
a los agricultores a cumplir con los programas gubernamentales sino por las prolongadas
negociaciones en busca de consenso sobre términos y condiciones que fueran mutuamente
aceptables para el gobierno y los agricultores.
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TERMINOS Y CONDICIONES DE LOS ACUERDOS DE TRANSFE-
RENCIA

Lo que finalmente se transfirié a los Distritos de Riego de Quincy, Este y Sur fue el “‘cuidado,
operacién y mantenimiento” del sistema de riego y no su propiedad. A continuacion se presentan
los principales términos y condiciones acordados.

Los derechos de los distritos

»

Los distritos pueden fijar distintas tarifas por asignacidén de agua, si bien para la
asignacién basica contindan vinculadas a la clase de productividad de la tierra.

Los distritos pueden celebrar contratos por servicios de agua para suministrar excedentes
a propiedades agricolas fuera de sus limites. Sin embargo, no pueden vender derechos
de agua por cuanto la transferencia de los derechos de agua de una propiedad a otra estd
prohibida.

Los distritos tienen derechos de dominio eminente y ejecucién hipotecaria sobre las
tierras. No son responsables de los daiios ocasionados por el almacenamiento, conduc-
¢ién, filtracion, derrame o descarga de agua ya sea a otros distritos o a individuos.

Los distritos pueden adquirir del proyecto equipo pesado y suministros con un plazo de
pago de 10 afios. Esto incluye vehiculos tales como tractores, niveladoras y camionetas.

Los distritos tienen derecho a generar ingresos mediante la explotacién de centrales
hidroeléctricas dentro del sistema o por otros medios “varios”. El Bureau consjderaba
que el derecho a producir energia tenfa las caracteristicas de concesién dado que los
distritos pagan una tarifa sumamente baja por la extraccién primaria de agua del embalse
FDR.

Las responsabilidades de los distritos

Los distritos deben cumplir con el programa acordado de reembolsos por construccién,
lo que incluye la amortizacién parcial de la construccién de las obras de drenaje.

Los distritos son responsables de la operacidn y el mantenimiento de las instalaciones
usadas en forma individual o conjunta, de acuerdo con las normas del Bureau sobre
viabilidad financiera y desempefio.

Los distritos son responsables del pago de las partes acordadas de los gastos recurrentes
de las “obras reservadas” especiales, cuya administracién quedd a cargo del Bureau.

Los distritos son responsables de efectuar pagos anuales a un fondo de reserva para
reposicién de capital a una tasa igual al 30% de los costos anuales de Q&M basados en
un promedio de cinco afios. Eventualmente deberdn reemplazar las instalaciones dete-
rioradas con dineros de este fondo.

Los distritos deben presentar anualmente y por adelantado los planes de mantenimiento.
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Los derechos del Bureau

El Bureau tiene el derecho de reasumir Ja administracion directa del sistema si los
distritos no efectiian los reembolsos por construccién, si no pagan la O&M de las obras
reservadas o si no logran mantener adecuadamente el sistema.

El personal del Bureau afectado por el cambio de administracién serd transferido a otros
proyectos (como fue el caso de la mayoria del personal de construccién) o a los distritos
(como sucedi6 con la mayoria del personal de O&M)}. Segiin se acordara, la mayor parte
del personal inicialmente empleado por los distritos estaba compuesta por antiguos
empleados del Bureau en el PCC.

Los salarios y beneficios de los empleados del Bureau transferidos, tales como canaleros
y distribuidores, se mantienen en los niveles existentes anteriores a la transferencia. Los
planes de jubilacion federales parael personal transferido fueron cobrados o suspendidos
y se iniciaron nuevos planes de jubilacion en los distritos, pero sin antigiiedad.

Las responsabilidades del Bureau

El Bureau es responsable de la administracién de las “obras reservadas” que sirven a
todo el proyecto. Ellas incluyen la Estacién de Bombeo de Grand Coulee, el Lago Banks,
el Canal Principal y el Embalse Potholes.

El Bureau lleva a cabo inspecciones de operacién y mantenimiento (o “exdmenes”’) cada
tres afios a fin de verificar el desempefio de la O&M de los distritos y recomienda las
mejoras pertinentes.

El Bureau retiene la propiedad de las instalaciones manejadas por los distritos hasta tanto
los distritos terminen de pagar el reembolso o reemplacen las instalaciones. Sin embargo,
de acuerdo con la legislacién vigente, la transferencia en masa de la propiedad de las
instalaciones del sistema a los distritos requiere de una ley del Congreso. Los distritos
estan a favor de Ia retencién del titulo legal de las instalaciones por parte del Bureau ya
que consideran que ello los protege de ciertas responsabilidades legales.

El Bureau debe informar a los distritos anualmente y por adelantado sobre sus planes
para el mantenimiento y reparacion de sus obras reservadas.

El Gobierno adquiriré las servidumbres de paso necesarias para la conduccidn del agua
en el drea del proyecto.

La fuerte posici6n legal de los distritos de riego y el largo y lento periodo de negociacign entre
ellos y el Bureau dieron Jugar a un equilibrio relativo entre los derechos y las responsabilidades
de los distritos. Los gobiernos de los paises en desarrollo tienden a enfatizar la transferencia de
responsabilidades en desmedro de 1a transferencia de derechos {Ambler, 1992). El equilibrio entre
responsabilidades y derechos transferidos asi como el esperado mayor control local y el aumento
en las ganancias financieras netas para los agricultores fuercn las condiciones que hicieron que la
transferencia fuese aceptable para los agricultores del PCC. Si éste no es el caso, es de esperar que
los agricultores presenten una mayor resistencia a la transferencia.
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CAMBIOS EN LA ADMINISTRACION A PARTIR DE LA TRANSFE-
RENCIA

El Bureau

Desde la transferencia, el Bureau ha restringido drasticamente sus actividades de O&M y ha
asumido nuevas funciones referidas a la regulacién ambiental y al manejo de tierras. Con la
transferencia se eliminaron unos 210 puestos de personal del Bureau, principalmente en O&M,
y de un 80% a un 90% del personal del Bureau que ocupaba estos puestos fue transferido a los
distritos. Otros se jubilaron o fueron transferidos a otros proyectos del Bureau. En 1968, un afio
antes del traspaso, el personal del Bureau llegaba a 841 (Cuadro 4). Al afio siguiente de Ia
transferencia, descendié a 612, lo que representa una reduccién del 27% . El cambio més notable
se produjo en la Divisién de Riego y Tierras, que se ocupa principalmente de la O&M del sistema.
El personal de esta divisi6n se redujo en casi dos tercios, de 301 a 103 miembros. Al afio siguiente,
la Divisién de Energia fue transferida a una oficina independiente, lo que —sumado a las
reducciones en otras categorfas de empleados— redujo la cantidad de empleados del proyecto a
247. En 1973, varios empleados de la Divisién de Riego y Tierras dedicados a la construccion de
obras de drenaje fueron transferidos a la Divisién de Ingenierfa y Construccién y se asigné a la
Divisién de Riego y Tierras la funcién de manejo de tierras y del sistema principal, quedando con
tan solo 28 miembros. En 1985, la cantidad total de empleados para el proyecto se habia reducido
a 83, 22 de ellos en la Division de Riego y Tierras.

Actualmente, hay solo siete puestos en O&M en el Bureau, en comparacién con los 12 que se
ocupan de reglamentaciones de tierras y medio ambiente y de los derechos de agua. Uno de estos
puestos es nuevo y ha sido creado para coordinar —entre el proyecto y las oficinas de los distritos—
las actividades relativas a operacién y mantenimiento, contratos por servicio de agua, derechos de
tierra y de agua, licencias y permisos, etc. La Figura 5 muestra la dréstica reduccién general de
personal del Bureau en el PCC producida entre 1969 y 1970 y la gradual y constante reduccién
posterior.

Los distritos

Justo antes de la transferencia, cada distrito posefa solo unos pocos empleados. El Distrito Sur, por
ejemplo, tenfa un administrador, un asistente administrativo y un tenedor de libros. Los primeros
administradores de los distritos no fueron transferidos del PCC sino que fueron contratados por
las respectivas juntas. Sin embargo, los tres nuevos administradores tenfan experiencia previa en
los distritos o en el Bureau. Casi todo el personal, desde el distribuidor hacia abajo, fue transferido
del Bureau a los distritos.

Inmediatamente después de la transferencia en 1969, el Distrito Sur contaba con 65 empleados.
Para 1991, debido a la expansién del drea de servicio, el personal habia aumentado a 90 empleados
pagos que atendian 200.781 acres, un promedio de 2.231 acres (903 hectdreas) por empleado. Ese
mismo afio el Distrito Quincy tenfa 94 empleados para 221.593 acres, 6 2.357 acres (954 hectareas)
por empleado, en tanto que el Distrito Este tenia 68 empleados que atendian 135.154 acres, 6 1,988
acres (804 hectdreas) por empleado. Los administradores de los distritos sostienen que en afios
recientes la cantidad de empleados en cada uno de ellos ha descendido. Segin el administrador del
Distrito Este, las reducciones de personal a mediados de la década de 1980 disminuyeron la
asignacién correspondiente al personal en el presupuesto de su distrito de un 61% a un 53% del
total. Un administrador sostuvo que la dotacicn de personal en su distrito es “escasa” después de
los recortes. dando a entender que quizds se hayan excedido.
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Cuadro 4. Personal del Bureau of Reclamation asignado al Proyecto de la Cuenca del Columbia,
por sector, 1961-1985.

Afio Energia l,}l;;%;) ag Ingenierfa y Cogisgluc— Admin. dglg((:)?:(;o
1961 329 277 119 85 7 817
1962 824
1963 316 300 133 83 7 839
1964
1965 273 300 159 82 10 824
1966 820
19672 295 309 160 75 11 850
1968 299 301 163 67 11 841
1969 297 103 150 53 9 612
1970 0 92 121 27 7 247
1971 0 92 98 23 ] 221
1972 0 89 91 19 S 108
1973 0 28 147 21 8 204
1974 0 28 132 21 7 188
1975 0 28 136 22 7 193
1976 0 28 112 21 8 169
1977 0 26 114 20 8 168
1978 0
1979 0 24 55 18 4 101
1980 0 25 82 20 6 133
1981 0 26 77 18 6 127
1982 0 24 72 16 5 117
1983 0 22 6] 15 5 103
1984 0
1985 0 22 43 13 5 83
Fuenre:  Datos del US Bureau of Reclamation.

Neva:
a

Faltan los datos correspondientes a los afios 1962, 1964, 1966, 1978 y 1984,
En 1967 la presentacién de informes sobre el personal se modificd de diciembre a enero.

La tecnologia mas avanzada que se utiliza ha sido uno de los principales motivos de estas
reducciones. El uso peneralizado de equipos transmisores/receptores, computadoras personales en
laestacion de cada distribuidor v en la sede de los distritos, y de telemetria para brindar informacién
sobre el estado del sistema ha disminuido la necesidad de personal. Ademds, el sistema de pivote
central que ahora usa la mayoria de los agricultores requiere de menor cantidad de cambios en los
programas de entrega del agua. En compensacin de esta mayor productividad por parte del
personal hay mayores requerimientos de presentacién de informes, como los que exige la Ley de

Reforma de la Recuperacion de Tierras.



‘6961 ua pzipusdaput o6 anb ‘gf31ouy 101058 12 aknjour ou vInB1 v P61 £ 8161 ‘0961 961 ‘TS6] SOUR Sof 2 S31ustpuodsaLion sojep so| ueleq

DION
UOTIBUIR[2OY JO NBAING §[) [9p SO awanyg
ouy
€861 T86T 6L6T SLET FLET ZLET 0L6T BI96T S96T T96T
0
00T
G 1 00T
re— 100¢€
_// 00¥
seual) A obayy =3 b 3 //
senat] A eusuebul []]]] 3 ] 00
uoensiwpy Y Ny
ooehod ap ugooaNa FER pciaszs
009

sopea|dwa ap pepnue)

C$R61-I96] ‘101025 tod ‘Diqumion) 19p vIuan) 1B} 3P 01334044 10 OPDUTISD UONDWDIDPY Jo NDaIng [3p [0S "¢ pandrg



LA TRANSFERENCEA DEL MANEJO 45

Los distritos pueden, y de hecho fo hacen, despedir personal. El Distrito Quincy ha despedido
unas cinco personas en los Gltimos dos afios, aun cuando los canaleros y el personal de O&M estin
agremiados. Sin embargo, un administrador sostiene que los gremios han impedido una mayor
reduccién de personal. _

El personal de O&M se ocupa de todas las funciones de asi gnaci6n de agua hasta el nivel de
toma en las propiedades con poca participacién de los agricultores. La medicién de las entregas
en la toma ha eliminado en gran parte las disputas asociadas con el agua entre agricultores y entre
éstos y los distritos. El Distrito Quincy informa unos seis casos por afio, cuando los agricultores
bloquean las esclusas de sus compuertas para modificar su posicién. Esto normalmente lo hace un
agricultor cuando desea interrumpir el paso del agua rapidamente, como sucede cuando se
descompone un aspersor de pivote central, Los administradores comprenden estas necesidades y
no lo consideran un problema grande. Cuando las esclusas se bloquean por otros motivos, han sido
menos tolerantes y han multado a los agricultores por una suma equivalente a su costo de
reposicidn. Los tribunales sostienen que es ilegal imponer multas mayores. Los distritos pueden
interrumpir el suministro de agua en caso de que los agricultores no paguen la tarifa por servicio
de riego, y, de hecho, han ejercido este derecho con rigurosidad. Por ejemplo, desde la
transferencia, el Distrito Quincy ha ejecutado hipotecas y vendido mds de 20 propiedades debido
a la falta de pago de la tarifa.

Los distritos han establecido politicas para el uso excesivo de agua. Debido a la creciente
preocupacién por los dafios que un riego excesivo puede ocasionar a tierras y vias de servicio para
mantenimiento de canales y drenes, los distritos han elevado la tarifa por el uso de agua que exceda
la asignacién basica. Por ejemplo, en 1987 el Distrito Quincy establecié nuevas normas e impuso
recargos graduales que van desde un 20% sobre la tarifa bésica para una demanda de hasta 2
acre-pies por encima de la asignacién basica hasta un 500% para demandas que superen en 6,5 a
8,5 acre-pies dicha asignacién. Anteriormente se cobraba una tarifa fija para todas las entregas de
agua superiores a la bésica. Debido a los elevados niveles, este sistema de recargos graduales es,
por el momento, simbélico. Sin embargo, indica que hay preocupacién y disposicién para hacer
algo al respecto.?? La resolucién de la Junta de Quincy ademds autoriza al Administrador del
Distrito a rehusar la entrega de agua en cantidades superiores a la asignacion bdsica si considera
que un riego excesivo puede perjudicar a las tierras vecinas o que se supera la capacidad de drenaje.

Un cambio en las normas operativas establecidas por los acuerdos de transferencia fue la
aplicacién del principio de “diseio de la capacidad de entrega”. Segiin esta norma, el proyecto y
los distritos garantizan la asignacion de por lo menos un 25,3% de la asignacién anual bdsica de
un agricultor dentro de un periodo dado de 30 dias. La norma fue concebida con el objeto de
asegurar que una proporcién minima del suministro anual de agua al cual tiene derecho un
agricultor esté disponible en cualquier mes del ciclo agricola. Después de la transferencia, casi
todos los otros aspectos relacionados con el sistema de manejo del agua y la organizacién del
mantenimiento continuaron pricticamente sin interrupcién. Esto puede explicarse por el hecho que
fos nuevos puestos de O&M en los distritos fueron ocupados por ex-empleados del Bureau y que
los procedimientos de asignacion del agua antes de la transferencia funcionaban razonablemente
bien.

Cada distrito presta—mediante contrato— servicios de agua a propiedades no incluidas en la
misma administracién. Los distritos sostienen que el agua usada para estos propésitos es obtenida
de sus asignaciones y compuesta ademds por aguas residuales, filtracion, desagiies o agua que
drena desde tierras vecinas. El contrato estdndar para la prestacién del servicio de agua
normalmente garantiza asignaciones durante un periodo limitado y cobra lo mismo por O&M que

22 Algunos distritos de riego en California han aplicado esquemas tarifarios mucho mis diferenciados que. de hecho,
repercuten en una mayor cantidad de regantes.
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a los miembros del distrito, ademds del requerimiento de amortizacién parcial de los gastos de
construccién. Una segunda clase de contratos, que se pueden Interrumpir, no garantiza la entrega
de agua y la tarifa solo incluye un cargo parcial por O&M. En la actualidad, los distritos cobran
directamente a los agricultores que reciben este servicio. Antes de la transferencia, la tarifa era
cobrada por los tasadores del condado.

Los distritos celebran contratos con el Bureau para que éste desempefie algunas funciones que
son responsabilidad de los primeros segin los acuerdos de transferencia. El Distrito Este, por
ejemplo, ha coniratado al Bureau para manejar el canal principal, aunque los otros dos distritos
manejan fas operaciones de sus propios canales principales. El computador principal y el receptor
de telemetria para el sistema de control y adquisicién automética de datos adquirido por los distritos
han sido instalados en la oficina del Bureau en Ephrata, en tanto que el personal del Bureau controla
el estado del sistema y maneja el sistema de datos. Esto refleja la estrecha relacién laboral que se
ha desarrollado a partir de la transferencia.

Las juntas de los distritos siempre estdn buscando la forma de mantener Ia tarifa por servicio
de riego baja. Una de las estrategias ha sido la de obtener ingresos a través de empresas
secundarias para cubrir parte de los costos de O&M y satisfacer los requerimientos del fondo de
reserva. En 1980 los distritos acordaron un plan para el desarrollo conjunto de energia y han
construido siete centrales de energfa hidroeléctrica en todo el sistema. La més grande es una
estacién de 92 megavatios en la Cascada Summer con una cafda de 165 pies ubicada en la
desembocadura del Lago Banks. Estas instalaciones fueron construidas por empresas municipales
de energia que aportaron $167 millones y se comprometieron a comprar la energia producida. En
la actualidad, los distritos reciben unas dos milésimas de délar (dos décimas de centavo) por
kilovatio hora en tanto que el resto de la participacién que les corresponde es retenido por dichas
empresas de energfa a fin de amortizar sus inversiones. Cuando estas obligaciones hayan sido
totalmente pagadas, los ingresos para los distritos por la produccién de energfa aumentardn
considerablemente. Los planes de amortizacién de las instalaciones van de 10 a 40 afios.

'Bajo el acuerdo de reembolsc original de 1945, los distritos de riego debian pagar 0,5
milésimas de ddlar por kilovatio-hora (KWH) en concepto de costos de bombeo de agua en Grand
Coulee. Esta tasa sigue vigente a pesar de que en verano el valor de mercado aumenta a unas 17
milésimas por KWH. El Bureau estd tratando de aumentar la tarifa cobrada a los distritos a 0,95
milésimas de délar por KWH y aduce que ése es el costo de la generacién de energfa; el tema ha
sido sometido a consideracion de la justicia,

En general, solo una minoria de los agricultores asiste a las reuniones distritales. Sin embargo,
a pesar de esta falta de interés, sus administradores y abogados informan que los agricultores estdn
satisfechos con el desempefio de los distritos de riego. Los administradores indican que ellos toman
esto como una sefial de aprobacién y que, cuando surgen problemas con las entregas de agua, los
agricultores concurren a las reuniones en grandes niimeros. Las cuestiones de rutina de politicay
administracién del distrito son tratadas por la junta y los administradores profesionales. Los
distritos han continuado manejando con éxito las operaciones diarias de este sistema de demanda
modificada desde 1969, excepto por un dia: el dia en que cuatro pulgadas de ceniza volc4nica del
Monte St. Helens cayeron sobre la regién.

Los profesionales especializados en temas de desarrollo a menudo consideran que la
asistencia a las reuniones es un signo del poder de la organizacién y de la efectividad de su
administracion. La experiencia del PCC sugiere que éste puede ser un indicador poco
confiable y que, cuando el costo de oportunidad del tiempo del agricultor es elevado, puede
suceder lo contrario.

Con respecto alarepercusién administrativa de la transferencia, los cambios mds significativos
parecen ser la introduccién de fuentes de ingresos secundarias y una reduccidén de los gastos de
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personal. El manejo operativo cambi6 muy poco, en parte debido a que casi todo el personal de
operaciones continué trabajando en el sistema después de la transferencia.

Esto también sucedié con la transferencia de la administracion del riego en Colombia,
América del Sur, aunque en este caso los agricultores tenian menos oportunidades de
despedir al personal improductivo. Este suele ser un problema espinoso en la mayoria de
los pafses en desarrollo, especialmente donde el sector privado tiene una capacidad limitada
para absorber al personal que queda cesante. En algunos paises, tales como las Filipinas
¢ Indonesia, los agricultores se hacen cargo de algunas de las tareas.




5. Resultados De La Transferencia

METODOLOGIA DE EVALUACION

Para esta seccion se analizan series temporales interrumpidas con el objeto de evaluar el impacto
de la transferencia en el desempefio del sistema. Siguiendo el enfoque sefialado por Small y
Svendsen (1992) y de acuerdo con el esquema reproducido en el Anexo de este trabajo, se presentan
aqui importantes pardmetros de evaluacién.

(a) La evaluacidn estd centrada principalmente en el sistema de riego, aunque también se tiene
en cuenta el modelo agricola. (b) Se presta especial atencién a los subsistemas de distribucién y
aplicacién. (c) Se describen pero no se analizan los procesos de planificacién, disefio y
construccién. Se dedica especial atencién a los procesos de operacién, mantenimiento y apoyo.
(d) El objetivo de esta evaluacion es determinar los resultados de un cambio de administracién a
gran escala. (e) Las medidas de desempefio utilizadas miden principalmente los productos e
impactos del sisterna de riego y no los procesos internos del sistema. (f) Se emplean medidas tanto
de logros como de eficiencia. (g) Como la mayoriz de las comparaciones se hacen a través del
tiempo dentro de un mismo sistema, generalmente solo es necesario conocer la direccién deseada
del cambio. Las normas se obtienen de valores positivos asignados a una creciente eficiencia del
riego, crecientes ingresos agricolas, menores costos plblicos y privados y de la operacitn
sustentable del sistema. Se podrfa derivar un mayor conocimiento a partir de un tratamiento m4s
elaborado basado en los valores posiblemente diferentes de los diferentes actores involucrados.
(h) Para especificar las caracteristicas del desempefio antes y después del cambio se ha tenido en
consideracidn varios afios de experiencia.

Los datos utilizados en el-andlisis se obtuvieron de la oficina del Bureau of Reclamation en
Ephrata y de los tres distritos de riego. Se obtuvieron datos para las series temporales anuales sobre
superficie regada,?® descarga en diversos puntos del sistema de conduccién, descarga total en las
tomas del sistema, dreas con varias tecnologias de aplicacién de agua, superficie plantada por
cultivo, valor bruto de la produccidn agricola por cultivo, ingresos de los distritos segiin su fuente,
gastos en O&M por categoria y niveles de personal por funcién. Los datos de evapotranspiracién
potencial total (ETP) se calcularon a partir de las cifras correspondientes a superficies cultivadas,
en tanto que los promedios de ETP —de varios afios y por cultivo— para zonas dentro del proyecto
se obtuvieron de la Washington State University. Si bien casi todos los datos se obtuvieron por
distrito de riego, el andlisis se ha realizado para el proyecto como un todo. Los periodos de registro
varfan, pero para la mayoria de las variables se dispone de series temporales de 20 a 30 afios.

23 A menudo, las cifras de los Informes sobre Distribucitn del Agua del USBR no coinciden exactamente cen las cifras
incluidas en los Informes sobre Preduccién de Cullivos de la misma institucién. En la mayoria de los casos, se emplean
tas cifras de los Informes sobre Distribucién del Agua.
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CAMBIOS DE TECNOLOGIA

Los administradores de los distritos consideran que la adopcién de nuevas tecnologias—ex-
cavadoras hidrdulicas, equipos transmisores/receptores, telemetria, aspersores, etc.— se vio facili-
tada por la transferencia de la administracién. Sostienen que los distritos estaban mejor dispuestos
a aceptar nuevas ideas y tecnologias, que eran més flexibles y capaces de tomar decisiones més
rapidamente que el Bureau,

Este razonamiento es mds pertinente para las tecnologias de operacidn y mantenimiento del
sistema principal que para la tecnologia de aplicacién del agua. La adopcién generalizada del riego
por aspersion con pivote central ha sido uno de los cambios tecnolégicos més sorprendentes en el
proyecto en los ltimos 25 afios. Sin embargo, los sisternas de aspersion pertecen a y son manejados
por los agricultores en forma particular y su adopcion depende mds de factores financieros, tales
como los costos crecientes de la mano de obra y los mayores rendimientos que se obtienen con el
riego por aspersién, que de la forma de administracion del sistema de riego. Es dificil saber qué
habria pasado si el Bureau hubiese continuado a cargo del proyecto. Al menos, se puede decir que
la transferencia de la administracion a los distritos no parece haber obstaculizado la adopcidn
de nuevas tecnologias sino que bien pudo haberla promovido.

No obstante, 1a adopcién de sistemas de aspersién con pivote central afecta al manejo y la
eficiencia del sistema. Por un lado, los aspersores suelen funcionar en forma continua durante
largos perfodos por lo cual los canaleros deben efectuar menor cantidad de cambios en las tomas.
Por otra parte, cuando un sistema con pivote central tiene problemas, el agricultor desea que el
agua se corte inmediatamente y, si es necesario, lo hard él mismo. Esto puede dar lugar a
fluctuaciones inesperadas en los canales laterales del sistema y hacer que se desperdicie mds agua.
Ademds, los pivotes centrales con tramos oscilantes en los extremos para llegar a las esquinas de
los campos cuadrados no operan en forma continua sino que se abren y cierran a medida que el
sistemna rota por la esquina. Como el pivote central debe contar con el suministro adecuado cuando
lo requiera, ello puede llevar a que se desperdicie de un 10% a un 15% de agua, segtia lo informan
los administradores de los distritos.

CALIDAD DEL SERVICIO DE RIEGO

Uno de los impactos potenciales mds importantes de la transicién hacia la auto-gesti6n es su efecto
en la calidad del servicio de riego. Esta se puede definir por tres caracteristicas: cantidad adecuada
del agua suministrada por el sistema de riego, oportunidad de las entregas y equidad de distribucién
en todas las subdivisiones del sistema. En general, un indicador iitil debe consistir en una medida
del desempeiio, un estdndar y normas para comparar la medida con el estAndar. Cuando se realizan
comparaciones intertemporales para un iinico sistema, basta solo con conocer la direccién deseada
del cambie para un indicador en particular.

El anilisis que se presenta a continuacion se funda en varios rasgos particulares del PCC.
Primero, el PCC es un sistema con excedente de agua. Tanto su derecho de agua como su capacidad
de extraccion superan la demanda actual. La capacidad de los canales representa una restriccién
potencial para incrementar el suministro, pero eso no ha constituido una restriccion importante en
los tltimos afios. Segundo, el PCC es un sisterna manejado segiin la demanda. Los agricultores
presentan los pedidos de agua. especificados en términos de descarga, fecha y duracién de la
entrega, y el sistema entrega el agua especificada en dichos términos.

Por consiguiente, para este andlisis se ha supuesto que los agricultores hacen los pedidos de
agua en base a sus cilculos de ETP de sus cultivos y que la ETP representa la demanda de agua
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real. Lo ideal seria que este tipo de evaluacidn se llevara a cabo en dos etapas: primero, se deberian
comparar los pedidos presentados con los requerimientos de agua de los cultivos a fin de determinar
si los pedidos son correctos; y, luego, los pedidos se compararfan con las entregas reales con el
objeto de determinar la eficacia del sistera para satisfacer las demandas. En este caso, si bien
existe informacién sobre los pedidos y entregas individuales en los archivos de los distritos, se
consider$ que recuperarla y analizarla seria muy caro y demandaria mucho tiempo. Por lo tanto,
se usé un analisis de una sola etapa y se trabajé con el supuesto de que la ETP representa la demanda
de agua del agricultor.

Adecuacion

La Figura 6 muestra la cantidad de agua que ingresa a los tres canales principales del sistema en
la bifurcacion y la que proviene del Embalse Potholes asi como los derechos de agua del proyecto
en el Rio Columbia. El hecho que el suministro supere los derechos de agua no indica violacién
del derecho ya que el total incluye agua del Potholes, que consiste en gran parte de caudales de
retorno. Por lo tanto “se 1a cuenta dos veces” con respecto al permiso de extraccién, La cantidad
que ingresaba en los canales principales del sistema exhibia un incremento constante a la par de
la expansion de la superficie bajo riego hasta alrededor de 1973. Desde ese entonces se mantuvo
estable hasta 1985, afio en que comenzé a aumentar nuevamente. La Figura 6 muestra también la
cantidad total de agua entregada en las tomas de las propiedades en ¢l tiempo. Este valor también
muestra un aumento constante hasta 1973, cuando se estabiliza en unos 2 millones de acre-pies
(2.500 Hm’) y se mantiene constante a ese nivel hasta el fin-del periodo bajo estudio. No muestra
el mismo pronunciado incremento de nivel que exhibe el suministro del canal principal después
de 1985. La demanda total de ETP es menos voldtil y tiene un crecimiento constante durante el
pen'odc::»,24 pero a un ritmo que disminuye con el tiempo.

EnlaFigura7 se han eliminado los datos de los suministros provenientes del Embalse Potholes
de modo que las dos curvas de oferta hidrica y la linea de demanda hacen exclusiva referencia a
agua virgen extraida del Columbia.”® As{ se ve que las extracciones de agua se han mantenido sin
problemas dentro de los limites marcados por los derechos de riego.”® La extraccién maxima de
2,7 millones de acre-pies (3.300 Hm?) se produjo en 1988, afio en que se incorporaron mds tierras
al sistema y se ampliaron los derechos de aguas. Nuevamente en esta cifra se puede apreciar la
divergencia constante entre lo suministrado por el canal principal a los dos distritos y las entregas
totales en las tomas de las propiedades. El tema de la divergencia serd tratado més adelante en la
seccton referida a la eficiencia del sistema.

Si bien el volumen de agua suministrado iba creciendo continuamente, el drea servida también
se expandia (véase Figura ). Para poder comprender lo que sucedi6 con las entregas de agua
calculadas en base a unidad de superficie, es necesario estandarizar el volumen de agua
dividiéndolo por el drea servida. En la Figura 8 se presenta el resultado de esta operacién para el

24 En cierta forma. se trata de un artificio del procedimiento de cdlculo dade que se utilizan los valores promedio de ETP
a largo plazo para los cultivos de Ia zona. De este modo, las variaciones anuales en fa demanda de agua agregada solo
reflejan variaciones en la combinacién de cultivos y en la superficie total bajo riego.

25 El suministro bruto al canal principal del Este de hecho incluye una pequefia cantidad del agua de alimentacidn
entregada al Embalse Potholes para ser usada en el Disirito Sur. El agua de alimentaci6n representa un promedio del
4% del suministro total entregado a la bifurcacion desde 1972, Esta cantidad estd incluida en la cantidad derivada que
se muestra en la Figura 7 pero se la resta del suministro al canal principal del Este en la Figura 6 porque las entregas
del Embaise Potholes al Distrito Sur estdn explicitamente incluidas en la cantidad volcada en los tres canales principales.

26 Esto supone la ausencia de cambios anuales netos en ¢l almacenamiento del Lago Banks as{ como de ingresos netos
en el Lago Banks desde ¢l Columbia y pérdidas por conduccidn insignificantes eatre la planta de bombeo y la
bifurcacion.
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suministro total en las cabeceras de los tres canales principales. Se puede observar que la cantidad
de agua suministrada a los tres distritos aumenté considerablemente en 1969 y 1970, los primeros
dos afios de administracién por parte de los distritos. En 1971 se inicta una disminucidn constante
de ese mdximo de 6,3 acre-pies/acre que se prolonga durante los siguientes 15 afios y termina a un
valor de alrededor de 5,7 acre-pies/acre, es decir, una disminucién de un 10% . En 1986 comienza
un répido aumento en el volumen de agua suministrado a los distritos por unidad de superficie bajo
riego que se prolonga hasta 1989. Las consecuencias de este incremento serdn analizadas posteri-
ormente.

Cuando los suministros totales en las tomas se expresan de manera semejante por unidad de
superficie, se observa que las entregas de agua por unidad de superficie han disminuido
continuamente, de 4,2 pies a fines de la década de 1950 a alrededor de 3,7 pies a fines de la década
de 1980 (Figura 9). No existe una obvia discontinuidad en esta tendencia que pueda asociarse con
la transferencia de la responsabilidad administrativa de 1969,% lo que indica que el agua adicional
solicitada por los distritos en los afios inmediatamente posteriores a dicha transferencia no llegé a
las tomas de las propiedades y se perdid en los sistemas de distribucién distritales. En la década
de 1970 se produjo una marcada disminucion en las entregas de agua por acre en las tomas de las
propiedades, en coincidencia con el periodo de mayor expansién del drea bajo riego por aspersién
{Figura 2). Esta disminucién puede relacionarse con el cambio por una tecnologia de aplicacidn
mds eficiente.

Sin embargo, en esa época también cambiaron los patrones de cultivo y es posible que un
cambio por cultivos de menor requerimiento hidrico haya reducido lademanda total. Paraexaminar
esta posibilidad, en la Figura 10%® se presenta la ETP anual total y ponderada por cultivo en el
PCC. El grafico muestra dos periodos bien determinados —una tendencia ascendente entre 1955
y 1972 y una descendente desde 1973 hasta el final del periodo.*® El segundo perfodo también se
puede subdividir en un perfodo de descenso brusco de 1973 a 1981 y otro posterior con una ETP
relativamente constante. La principal disminucion entre 1978 y 1979 se asocia con la eliminacién
de la remolacha azucarera, el cuitivo de mayor requerimiento hidrico en la cuenca, y su reemplazo
por hortalizas, uno de los grupos de cultivos de menor requerimiento hidrico.

Entre 1973 y 1981, el perfodo de rdpida disminucién, la ETP por unidad de superficie cayé
en un 7,6% como resultado de los cambios en el patron de cultivos, mientras que las entregas de
agua por unidad de superficie (Figura 9) se redujeron en un 10,1% . Esto indica que
aproximadamente las tres cuartas partes de la reduccién en la demanda agricola de agua durante
este periodo se debié a cambios en los patrones de cultivo en tanto que solo alrededor de un cuarto
se puede atribuir directamente a una mayor eficiencia en la aplicacién del agua por la adopeidn
del riego por aspersion. Al mismo tiempo, es posible que la introduccion de los pivotes centrales
haya contribuido a que a los agricultores cambiaran por otros cultivos dado que permite menores
tasas de infiltracion del agua y posibilita un contro]l mas preciso del riego. Por lo tanto, parece ser
que el principal efecto de la mejor tecnologia de aplicacién respecto del ahorro de agua ha
funcionado indirectamente durante este periodo de rdpidos cambios.

27 La cantidad de agva entregada en las tomas de las prepiedades agricolas en 1969 y 1970 en realidad fue inferior a la
suministrada en 1968, el iltimo aho de administracion a cargo del Bureau.

28 Aqui y en todo este trabajo, la ETP que se mencicna es el neto, o sea, las necesidades de riego ETP - precipitacién
efectiva. Como en €l PCC la precipitacion efectiva estival es muy reducida, en la prictica esta medificacion constituye
solo una pequedia diferencia.

29 Los cambios en ETP no reflejan les cambios en la demada climatolégica dado que para cada afio de la serie se otilizan
datos promedio de demanda de ETP especifica de cada cultiva.
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Si se avanza un paso mds en el andlisis, es posible estandarizar el suministro total de agua en
las tomas de las propiedades en funcién de la ETP de la particolar combinacién de cultivos de un
afio dado. Esto da por resultado un indicador denominado Suministre Relativo de Agua neto
(RWSp). En el Cuadro 5 se puede observar que el RWSy, ha disminuido durante los tltimos 30
afios, con un valor promedio de 1,46 para el periodo.”® Esto significa que, en promedio, la cantidad
de agua entregada en las tomas fue 1,46 veces el promedio ponderado del requerimiento hidrico
de los cultivos.

Cuadro 5. Promedios de periodos de cinco afios de valores de ETP, suministro neto y RWS neto (en
pies), PCC, 1955-89

Perfodode 5| ETP Sur;ienti;tro RSWn
afios
PCC PCC PCC Quincy Este Sur
1955-59 2.61 4.30 1.65 1.67 1.69 1.55
1960-64 2.81 4.15 148 1.53 1.46 142
1963-69 2.84 4.24 1.49 1.51 1.54 1.43
1970-74 2.89 423 1.46 1.53 1.48 1.36
1975-79 2.81 399 1.42 1.49 1.41 1.35
1980-84 2.70 3.61 1.34 1.36 1.35 1.31
1985-89 2,75 372 1.35 1.40 1.28 1.35
1955-89 277 403 1.46 1.50 1.46 1.40

Fuente: La ETP se ha calculado con datos en James, Erpenbeck, Bassett y Middleton, Irrigation requirements for
Washingion -estimates and methodology. (Pullman: Washington State University, 1589), 6-13. El
suministro neto se ha calculado a partir de datos en los Informes sobre Distribucién del Agua para el
PCC, US Bureau of Reclamation.

Como se ha dicho anteriormente, para evaluar un indicador y emitir juicios de valor sobre su
nivel, es necesario tener un estandar con cual compararlo. ;Cudles son entonces los estdndares de
adecuacién aceptables en el PCC? Para el agricultor individual, el principal objetivo probablemente
serd evitar el estrés hidrico, lo que sugiere que la adecuacin y la oportunidad de las entregas son
de importtancia capital. Dado que los distritos son propiedad de los agricultores y ellos los
administran, es razonable suponer que los administradores en general comparten este valor, aunque
pueden también tener otros, tales como los de maximizar los ingresos por la venta de energfa o
minimizar los costos operativos del distrito respectivo. Es de suponer que los distritos tendrdn
estdndares de RWS,, implicitos similares a los de sus miembros. El valor que el personal de] Bureau
asignara a la satisfaccion de la totalidad de los requerimientos de ETP de los cultivos antes de la
transicidn a la auto-gesti6n es incierto, aunque—segiin la mayoria de los informes— dicho personal

30 Obsérvese que esta formulacién no incluye un requerimiento de lixiviacién. En zonas dridas, ¢ lixiviado de sales es
necesario € importante y, si se tuviese ¢n cuenta, agregaria algo al denominador det RWS. Las precipitaciones fuera
de temporada satisfarfan en parte este requerimiento. Sin embargo, la fraccidn de lixiviacién probablemente no variaria
mucho en toda la cuenca o en el tiempo y, por lo tanto, su ausencia no compromete las comparaciones relativas,
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era muy profesional y estaba dedicado a brindar a los agricultores el servicio de riego que ellos
solicitaran.

Con respecto al tema de la adecuacién, un agricultor requerird un RWSy, de por lo menos 1,11
en su toma para satisfacer la demanda total de ETP si su sistema de aplicacién funciona a una
eficiencia del 90% 6 de 1,25 si funciona a una eficiencia del 80%.3' Un valor promedio de RWSy,
de alrededor de 1,5 estaria indicando que, en general, el objetivo de adecuacién se cumple,
suponiendo una distribucién pareja del agua dentro de cada distrito.

Si bien evitar e] estrés hidrico en los cultivos es un objetivo esencial, los agricultores también
desean minimizar los costos del agua y los costos privados de extraccién. Esto significa que no
hay que pedir ni aplicar mis agua que la necesaria para satisfacer la ETP. Por consiguiente, es de
esperar que los agricultores traten de reducir su demanda de agua al valor de RWS;, establecido
por los pardmetros de disefio de su sistema de aplicacion de agua. Los valores de RWS, de 1,35
 al final del periodo (1985-89) se aproximan a los niveles estdndar, lo que indica que las entregas
a las propiedades no se pueden reducir mucho més —a menos que haya cambios en el patrén de
cultives por otros que requieran menores cantidades de agua. Este téma también se puede tratar en
el contexto de la eficiencia en el uso del agua y desde esa perspectiva se lo estudia en otra seccién.

Oportunidad

La mejor manera de examinar el tema de ta oportunidad es comparar las curvas estacionales de
ETP con los registros de los pedidos de agua y luego comparar los pedidos de agua con la
oportunidad de las entregas en un proceso de dos etapas similar al descripto para el caso de la
adecuacidn. Sin embargo, los registros de los agricultores y de los funcionarios distritales indican
que los pedidos de agua casi siempre han sido satisfechos puntualmente, tanto antes como después
de la transferencia. Esta percepcién estd corroborada por los resultados de un estudio reciente de
un gran distrito de riego en Arizona: Palmer, Clemmens y Dedrick (c 1990} hallaron que el 72%
de los pedidos de agua era atendido dentro de las 24 horas de haberlos presentado. Por lo tanto, se
considerd poco probable que una lenta recoleccién y andlisis de los datos necesarios para gvaluar
esta dimensién del desempefio brindara més informacién itil para comprender el proceso de
transferencia en el PCC. '

Equidad

Ante la falta de informacién sobre la distribucién del agua en cada distrito, el aspecto de la equidad
en fa distribucién fue evaluado de forma simple mediante la creacién de una serie de coeficientes
de los valores de RWS elevados y bajos detectados en los distritos cada afio. Como ¢l coeficiente
estd basado en el suministro relativo de agua, se lo ha calibrado para las distintas 4reas de los
distritos y los diferentes patrones de cultivo. En cierto sentido, representa la relacién del agua
suministrada a los distritos mejor y peor provistos, si tuvieran una superficie y un patrén de cultivo
estdndar. _

Elindice de equidad se puede calcular de dos formas diferentes a partir de 1os datos disponibies.
La primera utiliza el total del volumen de las derivaciones a cada canal principal, junto con la
demanda de cada propiedad representada por el promedio ponderado de ETP. En la segunda
formulacién del indice, se tienen en cuenta las pérdidas y los derroches en el sistema de conduccién
y el numerador es el volumen entregado en la toma de la propiedad en tanto que el denominador

31 Es posible que algunos agricultores intentaran trabajar por debajo det pico de la curva de la funcién de produccitn si
se lograran beneficios econdmicos aplicando menos que el requerimiento completo de ETP para reducir los gastos de
operacidn. Se considera que, como los costos del agua y Ia energia en el PCC son relativamente bajos y los costos de
un célculo erréneo son elevados, ésta no serfa una estrategia atractiva.
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es el promedio ponderado de ETP. Aqui se aplica el segundo indice, ya que se considera que es el
mds coherente con los objetivos operativos tanto de los distritos como del Bureau, que apuntan a
satisfacer los pedidos de agua segiin se los mide en las tomas de las propiedades.

El valor promedio del indice de equidad para el periodo 1960-1989 es de 1,10, un valor
notablemente bajo segiin los estdndares internacionales (Cuadro 6). Si bien este indice no dice
nada acerca de la distribucién entre las propiedades dentro de un distrito, muestra que, en promedio,
el distrito mejor irrigado recibié solo un 10% més de agua, respecto de las necesidades de sus
cultivos, que el distrito con el menor valor de RWS. Los Distritos Este y Quincy se alternaron
como “mejor” distrito, mientras que el Distrito Sur en el extremo del sistema de distribucién obtuvo
siempre un valor de RWS “bajo”.

En los sistemas de riego de los pafses en desarrollo es comiin encontrar que las propiedades
ubicadas a la cabecera de un canal reciban de tres a cuatro veces mds de agua por unidad de
superficie que las ubicadas al final del canal. De esto resulta un indice de equidad de 3 a 4.

En la Figura 11 se puede observar el comportamiento de este indice de equidad en el tiempo.
El indice creciente que acompafia la expansién del sistema en la’década de 1960 sefiala una
creciente disparidad entre distritos respecto de la cantidad de agua suministrada. Después de la
transferencia de la administracién en 1969, el indice permanecid a niveles picos durante varios
afios antes de comenzar a descender en 1975. Después de un periodo de disminucién de 10 afios,
lo que indica una creciente equidad, el coeficiente subié rdpidamente a los niveles alcanzados a
comienzos de la década de 1970. Es evidente que el mane o de la asignacién y la distribucién del
agua por parte de los distrit sno tiene un efecto negativo en la equidad de distribuci6n del agua
entre ellos. Parece que los distritos han marejado y coordinado sus actividades de modo tal que la
equidad entre las divisiones mejoré considerablemente bajo su administracién a fines de la década
de 1970 y comienzos de la década de 1980. Se desconoce la razén del aumento del indice a fines
de 1a década de 1980 pero puede estar relacionado con el deterioro fisico de las instalaciones en
algunos distritos y el consiguiente menor control de las entregas.

Se debe tener en cuenta que las diferencias en RWS subyacentes al indice de equidad son
bastante pequefias y que hasta los niveles mds elevados del indice de equidad alcanzados
durante el periodo son extremadamente bajos (lo que indica una equidad sustancial) en
comparacion con los de la mayoria de los pafses en desarrolilo.

La interpretacioén de los valores del indice de equidad en sistemas manejados segin la
demanda, como el PCC, es un tanto diferente de lo que es en sistemas basados en la oferta
—como los que se encuentran en el sur y sudeste asidtico. En este iiltimo caso, a menudo la
equidad entre unidades es un objetivo operativo explicito y su logro puede considerarse
como una medida directa de la efectividad del sistema de riego. Ademds, el objetivo de
equidad en estos sistemas basados en la oferta frecuentemente estd formulado en términos
de suministro de agua por unidad de superficie y no en términos del suministro respecto de
la demanda de agua de los cultivos, aunque éste no siempre es el caso.

Para el PCC, las medidas de equidad pueden calcularse ex post, pero, en forma directa, no
sirven como guias o indicadores del desempefio operativo ya que los objetivos operativos se
relacionan con la satisfaccién de los pedidos expresos de agua de los agricultores, que —se
supone— estén relacionados con los requerimientos de sus cultivos. Sin embargo, cabe destacar
que el excelente indice de equidad de distribucién, al menos a nivel distrital, es un sub-producto
de un plan de asignaci6n del agua que apunta a satisfacer las demandas expresas de los agricultores.
Corresponde recordar que los costos variables de produccién en el PCC estdn asociados con el
volumen de agua usado, tanto directamente a través de la tarifa cobrada por los distritos como
indirectamente a través de los costos de extraccién privados para accionar los sistemas de aspersidn.
Este tipo de mecanismo de vinculacién de costos ejerce una presién descendente en los pedidos
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Cuadro 6. Coeficiente de valores del suministro de agua relativo neto para los distritos altos y ba-

Jjos en el PCC, 1960-1989.

61

Afio Distrito Alto Distrito Bajo Coeficiente
1960 Quincy South 1.09
1961 Quincy South 1.07
1962 Quincy South 1.08
1963 Quincy South 1.08
1964 Quincy South 1.05
1965 Quincy & Este South 1.05
1966, East South 1.06
1967 East South 1.09
1968 East South 1.10
1969 Quingcy & Este South 1.11
1970 East South 1.15
1971 Quincy South 1.10
1972 Quincy South 1.15
1973 Quincy South 1.15
1974 Quincy South 1.15
1975 Quincy South 1.16
1976 Quincy South 1.10
1977 Quincy South 1.11
1978 Quincy South 1.09
1979 Quincy South 1.09
1980 East South 1.08
1981 Quincy South 1.05
1982 Quincy South 1.09
1983 East Quincy 1.05
1984 Quincy & Sur East 1.02
1985 Quincy South 1.03
1986 Quincy East 1.18
1987 Quincy East 1.12
1988 Quincy East 1.08
1989 South East 1.14
Promedios por periodo ‘
1960-1968 (pre-transferencia) 1.08
1969-1989 (post-transferencia) 1.10
1960-1989 (periodo total) 1.10

Fuente: Calculados en base a datos sobre distribuci6n del agua del US Bureau of Reclamation.




Figura 11. Coeficientes distritales del suministro de agua relativo neto alto y bajo {RWSy), ECC, 1960-89.
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de agua en todo el sistema, lo que puede resultar en elevados niveles de equidad dentro de un
distrito a medida que se alcanzan los niveles de agua requeridos por los cultivos.

EFICIENCIA HIDROLOGICA

La eficiencia suele definirse como una medida de la produccién de un proceso dividida por los
insumos empleados en el mismo. La “eficiencia hidrolégica™ hace referencia al agua entregada en
un punto particular del sistema o utilizada de alguna manera en actividades y procesos agricolas
dividida por el agua suministrada desde un punto aguas arriba. No mide la calidad del servicio de
riego provisto a los regantes pero refleja la cantidad de agua perdida en el proceso de suministrar
el servicio. Ademds, es solo una medida parcial de la eficiencia del riego ya que considera un dnico
insumo (agua) a un proceso que tiene muchos insumos (dinero, personal, equipos). Sin embargo,
a menudo se considera que la eficiencia hidrolégica es el indicador clave del desempefic de un
sistema de riego y las medidas de la eficiencia hidroldgica con frecuencia brindan conocimientos
itiles acerca de sus caracteristicas operativas.

De acuerdo con la terminologia usada por Bos y Nugteren (1990), evaluamos la eficiencia de
1a unidad terciaria, la eficiencia de conduccién y la eficiencia general o del proyecto del PCC. Ante
la falta de entregas para usos no agricolas, podemos definir la eficiencia de 1a unidad terciaria (eq)
como la ETP dividida por el total de agua entregada en las tomas de las propiedades; la eficiencia
de conduccion (ec) como el volumen total entregado en las tomas de las propiedades dividido por
el agua derivada a los canales principales del sistema; y la eficiencia general (ep) como la ETP
dividida por la cantidad de agua entregada a los canales principales del sistema (o ey ec). En general,
ey es una funcién del tipo y condicién de la tecnologia usada en una propiedad y de manejo de
cada agricultor. El otro componerite, e, es una funcién de la administracién por parte del distrito
deriego y de la tecnologfa de revestimiento y de control que utiliza asf como de su mantenimiento.
Ambas medidas de eficiencia dependen también de las caracteristicas del suelo, tales como valores
de infiltracién y evaporacién, que se suponen constantes afio tras afio,

La Figura 12 muestra la eficiencia general (cp) del PCC en 27 afios como una serie de medias
méviles de tres afios, La eficiencia se define como la ETP de todo el sistema dividida por el
sumninistro neto agregado entregado a los principales canales de los tres distritos. Se puede apreciar
que los niveles maximos de eficiencia se alcanzaron en 1978, 1982 y 1986, bastante después de la
transferencia a los distritos. No obstante, mds all4 de esta simple observaci6n, la figura sugiere
varios periodos diferentes que merecen un andlisis més profundo. Ellos son (a) la porcién
ascendente de 1962 hasta 1968; (b) dos afios de caida pronunciada —1969 y 1970; (c) un periodo
de creciente eficiencia de 1971 a 1978; (d) valores relativamente altos pero variables de 1979 a
1986; y (e) una marcada disminuci6n en la eficiencia general desde 1987 a 1989.

Si recordamos que la mayor parte del PCC fue transferido a los distritos de riego en enero de
1969, cabe la siguiente interpretacién. Los comienzos de la década de 1960 fueron un periodo de
rdpida expansi6n del sistema y de aprendizaje por parte de los agricultores y de los administradores
del Bureau, lo que produjo una constante mejora en la eficiencia general. Cuando la transferencia
tuvo lugar a comienzos de 1969, la eficiencia de las operaciones se vio afectada, tanto porque los
distritos no tenfan experiencia en el manejo de los canales como —quizds— porque hubo entregas
menos previsibles o confiables que también afectaron la capacidad de los agricultores para manejar
eficientemente la distribucion y la aplicacion a nivel terciario. Sin embargo, rdpidamente se inici6
un proceso de aprendizaje que, junto con las mejoras fisicas dispuestas en los acuerdos de
transferencia y las mejores tecnologias de aplicaci6n a nivel de propiedad, redundé en mejores
eficiencias durante los siguientes 16 afios.
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Para profundizar el analisis de este escenario, hemos desagregado la eficiencia general en tanto
que las dos eficiencias que la componen se presentan en la Figura 13 como medias méviles de tres
afios. La figura indica que la eficiencia de conduccién aument6 constantemente de 1957 a 1968
enun 13% . En 1969 cay6 abruptamente y, evidentemente, es responsable de la pronunciada caida
de la eficiencia general en ese mismo afio. Este comportamiento apoya la hipétesis de que la
disminucién de la eficiencia general se relaciona con la transferencia, dado que serfa de esperar
que tal descenso se reflejara directamente en una reducci6n de la eficiencia de conduccion.
Después de una baja de tres afios, durante los cuales cayé 5 puntos—de 0,70 a 0,65—, la
eficiencia de conduccién aumentd nuevamente durante varios afios, alcanzando nuevamente
a 0,69. Durante ese periodo fue responsable otra vez de un aumento neto en la eficiencia
general, A partir de 1975 la eficiencia de conduccién en el PCC empez6 a disminuir sin
interrupciones hasta fines del perfodo, en 1989, cuando llegaba a 0,60.%

Por otro lado, 1a eficiencia de la unidad terciaria también aumentd considerablemente a partir
de 1957 para luego caer antes de iniciar un periodo de ascenso de cuatro afios en 1969 —afio de
la transferencia— en que pasé de 0,65 a0,70.%* De 1975, con seis afios de administracién por parte
de los distritos, hasta 1986 la creciente eficiencia a nivel de unidad terciaria compensd la
decreciente eficiencia de conduccién, por lo que la eficiencia general se mantuvo mds o menos
constante. Sin embargo, a medida que la eficiencia a nivel terciario se nivelaba y la eficiencia de
conduccién continnaba descendiendo, se producia una marcada disminucién en la eficiencia
general durante los Gltimos tres afios del periodo: una disminucién de 3% en la eficiencia general
registrada entre 1987 y 1989.

La evidencia presentada indica que, después de la transferencia, hubo un perfodo de
adaptacicn de unos 6 afios de duracion antes que la eficiencia de conduccién del sistema
recuperara los niveles existentes previos a aquélla. Esto se logré con personal compuesto en gran
medida por los mismos individuos que habfan trabajado en el sistema antes de 1969. Si hubiese
sido necesario contratar y capacitar nuevo personal de O&M, este periodo habria sido
considerablemente mayor. Cabe destacar que no hay evidencias de que la adecuacién o la
oportunidad de las entregas de agua a los agricultores se hubiesen visto afectadas durante ese
perfodo ni de que la equidad entre los distritos se hubiese deteriorado. Lo inico que obviamente
se vio afectado fue la eficiencia hidrolégica de las operaciones del sistema de canales.

La disminucién en la eficiencia de conduccién que se ha prolongado desde 1975 hasta el
presente plantea otras preguntas. Primero, ;se trata de un tema de interés para los administradores
del sistema? Si la calidad del servicio de riego para los agricultores del PCC no se ha viste afectada,
puede ser que la menor eficiencia de conduccién sea un paso tomado a sabiendas con ¢l objeto de
que la administracion del sistema sea mds sencilla y de reducir los requerimientos de personal y,
por consiguiente, los costos operativos. También puede ser que el sistema de conduccién
simplemente tenga mds pérdidas y sea menos manejable que a mediados de la década de 1970
como resultado de un mantenimiento inadecuado v de la postergacion de obras de reparacién en
los canales, revestimientos y estructuras de control del sistema. Una tercera posibilidad es que las
normas y procedimientos operativos del sistema no hayan sido correctamente adaptados a lamenor
demanda de agua de los cultivos y a los cambios en la naturaleza de esa demanda producidos desde
comienzos de la década de 1970. Una cuarta opcién, relacionada con la tercera, es que el cambio
de método de riego superficial por sistemas de aspersidon —con sus diferentes patrones de demanda

32 Bos y Nugteren (1990, 33} presentan datos que indican que las eficiencias de conduccién promedio para proyectos que
abarcan mds de 100.000 hectdreas son de aproximadamente 0,53. La muestra se ha extrafdo de sistemas de riego de
cultivos —con exclusién del arroz— en una sette de paises desarrollados y en desarrollo.

331 Bos y Nugteren (1990, 55) consignan un valer promedio de ey de 0,70 para seis sistemas de riego por aspersién, La
muestra se ha tomado de sistemas de riego en una serie de paises desarrollades y en desarrollo,
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—-, si bien ahorra agua a nivel terciario, aumenta el detroche y la ineficiencia a nivel de sistema.
Estos temas seran analizados més detalladamente en otras secciones a medida que se presente
mayor informacién para aclararlos desde diferentes dngulos.

Alin queda por desarrollar un punto interesante e importante que se relaciona con la eficiencia
del sistema. Cabe recordar que el Distrito Sur obtiene la mayor parte de su agua de los caudales
de retorno de los dos distritos aguas arriba, Los cdlculos de eficiencia general presentados
anteriormente no tienen en cuenta este efecto y como resultado de ello se brindaba un conjunto de
eficiencias promedio ponderadas para los tres sub-componentes del PCC. Esto era lo adecuado a
los efectos de analizar 1a calidad de la administracion de los tres distritos. Si se analiza la eficiencia
general del sistema respecto Unicamente de los caudales de agua virgen del Rfo Columbia, el
panorama es un tanto diferente,** como se puede observar en la Figura 14, En primer lugar, la
eficiencia general, en vez de hallarse entre el 45% y ¢l 50%, parece estar entre 60% y 70%, una
mejora importante que depende

simplemente de un marco de referencia modificado.*® Segundo, después de 1969 hay un
incremento mds marcado en la eficiencia general, de un 5% aproximadamente. Finalmente, adn se
mantiene la abrupta caida en la eficiencia posterior a 1986, De esta forma, la historia que nos cuenta
esta figura es coherente con la presentada en la Figura 12. Ademds, saca a la TIuz dos aspectos
adicionales. En primer término, muestra una mejora mas pronunciada en la eficiencia general
después de la transferencia de la administracion, lo que indica que dividir la responsabilidad de la
administracién entre tres entidades independientes no necesariamente afecta Ia eficiencia de la
operacién. De hecho, parece que en este caso es lo contrario. En segundo lugar, representa con
mayor justicia (y mas favorablemente) la eficiencia general del sistema en comparacién con otros
sistemas de riego y con respecto a los niveles potenciales de eficiencia. Como importante y
aleccionadora ensefianza metodolégica, muestra también la gran sensibilidad de la medicién del
desempeiio de! sistema ante cambios en las definiciones de limites geograficos.

VIABILIDAD FINANCIERA

Ajustes por inflacion

En los siguientes andlisis financieros se emplearon tres {ndices de precios con ¢l fin de eliminar
de los costos y retornos los incrementos nominales atribuibles a la inflacién. Todos los valores de
ingresos y costos se dan en délares de 1989, a menos que se indigue lo contrario.

El valor de la producci6n agricola se ajust6 a ddlares constantes aplicando el indice de precios
cobrados por los agricultores en tanto que el precio del agua a nivel de propiedad fue ajustado
segiin el indice de precios pagados por los agricultores, extraidos ambos del Informe Econdmico
del Presidente (1991). Los costos de operacién y mantenimiento (O&M), asi como los otros
ingresos y gastos del PCC, se ajustaron usando el Indice de Precios del Productor (IPP) extraido

34 Aqui no se tiene en cuenta la extraccién y ¢l uso de agua derivada del PCC por parte de un distrito de agua subterrénea
que se encuentra dentro de los limites del Distrito Quincy. Ambas partes reconocen la fuente de este agua subterrdnea
y los distritos de agua subterrdnea efectian pagos compensatorios a los distritos de riego del PCC. Sin embargo, se
desconoce el volumen de dicho reuso y no se lo tiene en cuenta en Jos cilculos de eficiencia. Por otra parte, los caudales
naturales provocados por las lluvias que ingresan af Embalse Potholes, que tampoco se incluyen en los cdlculos, en
ciesta medida compensarian los aumentos en la eficiencia general que se producirian al tener en cuenta €1 reuso como
agua subterriinea,

35 Keller estima que la eficiencia general de uso del agua de riego en la cuenca inferior del Rio Nilo es de un 70% si se
considera el reuso generalizado del agua subterrdnea y de los caudales de drenaje superficial derivados de los canales.
Esto lo ubicar(a, aproximadamente, en la misma categoria gue el PCC.



68

"SOYE ¢ 9p 0pojIad wpRdy 9P SITBUIY SOUE SO[ LS O21JBIS [3p B[EISS B] UD SOPINJOUT SOUE SO RALIY
"€1-9 (6861 ‘KsIoams] 9ImS voIFulysem (Ueun () *L0[0pOYIal PUT SIIBWUNSS - UCIBUIYSE M 10] STuaWwaNNba uoned LUy ‘UOIAPPIA puE

nesseq ‘¥oaquadiy ‘saurer U solep € 3SRQ U BPRINO[E [ UONEWRIY JO Neamy SN} ‘00d 2 ered vjoaldy moranpold A enfy [ap UQIINGLISI(] 2OS SOULIOJU]  -2Ruan.f

2861

ouy

9861 ¥B6T E86T 08B6T BLET 9L6T FLET ZTL6T OLET 896T 996T 7P96T Z96T

T T T T T T T T T T T T T T S 0

8BS0

1570

LS50

NIV

0L°0

uglooely

(S0UD 2.4 IP SINAPUL SDIPUL) ER-NOE [ ‘OSN3 13 OPUDIIPISUCD ‘D 12 Davd D42u28 DIOUNNEY '$] LantS1]



RESULTADOS DE LA TRANSFERENCIA 69

del mismo informe. E1 IPP es un indice de precios que los productores de bienes y servicios pagan
por sus insumos y que se calcula para todos los Estados Unidos.

El USBR tiene su propia serie de indices de deflacidn para los gastos de O&M, basada en los
cambios en los gastos de O&M por acre en una muestra de sus propios proyectos. La muestra del
USBR excluye aquellos proyectos cuya superficie total variara en mds del 20% de la del afio
anterior y cuyos costos de O&M variaran en més del 50% con respecto a los del afio anterior.
Los proyectos de la muestra solo pueden tener cambios minimos en su manejo, condicién fisica
del sistema o en los estdndares de mantenimiento para ese afio. Primero se calcula un fndice
para cada proyecto y luego los indices individuales se promedian para obtener un indice
general. Los flujos de costos en que se basa el indice del USBR son propios de sus proyectos
e incluyen todos los cambios reales en los gastos de O&M asi como los cambios inducidos
por la inflacién.

Las cuatro series se presentan en la Figura 15, Su comparacién revela tendencias interesantes.
Primero, el indice que refleja los precios pagados por los agricultores sigue de cerca al IPP, por lo
fue ambos pueden usarse indistintamente. Segundo, ambas medidas se nivelaron en 1982, jo que
refleja el inicio de un periodo recesivo en los Estados Unidos, y permanecieron invariables durante
los cinco afios siguientes. En el mismo periodo, el indice de O&M del USBR no se vio afectado
por las tendencias de la economia a mediano plazo. Su decidido aumento durante periodos
inflacionarios y no-inflacionarios indica que o bien la estructura de costos del Bureau ha sido
programada para un cierto nivel de inflacién y que, por lo tanto, no puede responder a eventos
externos auténticos, o que la misma tiene una tendencia ascendente debido a incrementos en los
costos reales de O&M--ademads de los aumentos inflacionarios. Por consiguiente, se considera
que ¢l indice del Bureau no estd lo suficientemente libre de sesgos de muesireo ni de los impactos
de los cambios reales en los costos de O&M que se usan para deflacionar los gastos de O&M del
PCC.3*

Ingresos

Los ingresos totales de los distritos promediaron $37,15 por acre ($91,76 por hectirea) en délares
de 1989 para el periodo 1969-1971 inmediatamente posterior a la transferencia a los distritos,
Durante la década siguiente los ingresos bajaron constantemente, alcanzando un minimo de $25,53
por acre (363,06 por hectdrea) en el periodo 1979-1981. Los ingresos aumentaron nuevamente
durante 1a década de 1980, alcanzando $31,09 por acre ($76,79 por hectdrea) entre 1987 y 1989
(Figura 16).

Estos cambios se debieron a variaciones en los ingresos provenientes de las tarifas por servicio
de riego que los agricultores de la cuenca deben pagar, las que representan de un 70% a un 80%
de los ingresos totales. Como se observa en la Figura 16, los ingresos totales siguen de cerca la
curva de la tarifa durante el periodo 1969-1989, con una cierta divergencia hacia el final del
periodo.’” Se cuenta con datos sobre Ja tarifa a partir de 1961 y, asi, es posible comparar sus
tendencias antes y después de la transferencia. De $26,16 por acre en 1961, la tarifa ayment6 a
$29,10 en 1968, dltimo afio de administracidn a cargo del Bureau. Después de la transferencia,
cayd constantemente, llegando a un minimo de $17,91 en 1981, antes de comenzar a subir
lentamente hasta alcanzar los $20,00 por acre en 1989. En promedio, la tarifa por acre bajé un

36 Obsérvese que los precios cobrados por los agricultores se estabilizaron en 1980 en tanto que otros indices continuaron
aumentando de manera constante. Esto destaca la dificil situacién por la que atravesaron los agricultores durante una
década a raiz de la relacidn costo/precio.

37 Aungue la mayor parte del agua usada en el Distrito Sur proviene de los caudales de retomo del riego recolectados en
el Embalse Potholes, Ias tarifas de agua en los tres distritos son muy similares, con lo cual se reconoce implicitamente
1a dependencia mutua de los tres distritos de una éinica fuente de agua.
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RESULTADOS DE LA TRANSFERENCIA n

21,9% en los periodos previos y posteriores a 1969. Por unidad, el costo del agua bajé un 15,9%,
de $6,77 a $5,70 por acre-pie, una disminucién menor pero considerable.

Es evidente que la transferencia de la administracion generé una serie de reducciones en la
tarifa real por servicio de riego y revirtid la tendencia ascendente que habia dominado hasta
entonces. Los agricultores, representados por sus distritos, parecen asignar mayor valor a la
reduccién de la tarifa que el Bureau. La tendencia ascendente a comienzos de la década de 1980
quizis esté indicando la comprensitn de que las tareas de mantenimiento no contaban con fondos
suficientes—pero este tema exige un andlisis més profundo. Otra caracteristica interesante de la
Figura 16 es la creciente divergencia entre la curva de ingresos totales y la de la tarifa después de
1984, lo que indica la importancia creciente de otras fuentes de ingresos para los distritos después
de esa fecha.

El Cuadro 7 presenta los aportes de las distintas fuentes de ingresos a los ingresos totales. La
tarifa por servicio de riego, el principal componente, cayd de 80,6% en 1969 a un promedio de
67 4% en la segunda mitad de la década de 1980. Por otra parte, los ingresos por la venta de energia
adquirieron importancia en 1985 y en la dltima mitad de la década representaron el 4,5% de los
ingresos totales. La categoria “intereses y otros ingresos” también muestra un incremento durante
el dltimo periodo de 5 afios, representando un 14,8% del total de los ingresos.*® Los ingresos
provenientes de los contratos por servicios de agua crecieron constantemente durante los 20 afios
de administracién por parte de los distritos y representan la expansion del sistema hacia tierras
adyacentes que no estaban formalmente incluidas. Del 0,2% en 1969, el aporte de los ingresos
provenientes de dichos contratos aument6 a casi el 6% de los ingresos totales en 1989 mientras
que las tierras cubiertas por eflos representan aproximadamente un 9% de la superficie total de
servicios del proyecto. El crecimiento de estas otras fuentes de ingresos hizo que los ingresos totales
de los distritos treparan rdpidamente a partir de 1984 a la vez que les permitié reducir la tarifa a
niveles relativamente médicos. Los ingresos totales reales crecieron auna tasa compuestade 4,1%
en el perfodo 1984-1989 en tanto que la tarifa aument6 a razén de 1,9% por afio.

Cuadro 7. Composicidn de los ingresos totales (promedios de periodos de 5 afios), PCC 1969-89.

Tarifas por
) Tarifa de Contra'to.s agua Intereses y Tarifas
Afio por servicios otros . Total
agua suplement- | energéticas
de agua . ingresos
aria
1969 0.806 0.003 0.122 0.070 0.000 1.000
1970-74 0.764 0.014 0.126 0.095 0.000 1.000
1975-79 0.778 0.033 0.116 0.075 0.000 1.000
1985-89 0.674 0.057 0.076 0.148 0.045 1.000
Fuente: Datos de los Distritos de Riego del PCC.

38 En el periodo 1983-1989, para el cual se cuenta con mds datos desagregados, més de la mitad (55,8%) de los ingresos
en esta categoria proviene de intereses por fondos retenidos en cuentas y fondos de reserva. El resto de los ingresos
proviene del pago por recarga de aguas subterrineas por parte de los distritos de aguas subterrineas y de las
transferencias de los fondos de reserva (16,7%), de los pagos efectuados por el USBR en concepto de servicios prestados
por los distritos (11,7%), de otras cobranzas (9.5%) y del alquiler de equipos (6,3%). Estas cifras son promedios de
siete afios. Las proporciones varian considerablemente cuando se consideran afios individuales.
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RESULTADOS DE LA TRANSFERENCIA 73

De este andlisis emergen tres conclusiones principales. En primer término, los distritos fueron
eficaces al reducir sustancialmente el nivel absoluto de la tarifa por servicio de riego después de
asumir el control administrative. Que desearan hacerlo no debe sorprender a nadie, pero su eficacia
si. En segundo lugar, todos los distritos han tenido éxito al diversificar sus actividades con el
objeto de generar una mayor cantidad de otros ingresos —ademds de los aportes de sus miembros.
Fn la actualidad, cada distrito obtiene mds de 1a cuarta parte de sus ingresos totales de otras fuentes.
Ademds de ellas, como la generacién de energia hidroeléctrica a pequefia escala, los distritos han
reducido su propio consumo de agua —por lo tanto, los ingresos por ventas de agua que excedan
las asignaciones basicas— y vendido ese agua a otros agricultores cuyas propiedades limitan con
los distritos, con lo que han aumentado los ingresos en concepto de contratos por servicios de agua.
En tercer lugar, los intereses devengados se han convertido en una fuente de ingresos cada vez
mds importante para los distritos, lo cual indica un prudente manejo financiero y la acumulacion
de fondos de reserva.

La generacién de ingresos provenientes de fuentes secundarias para la O&M del riego
también suele ser importante en los paises en desarrolio. Los distritos de riego en China
obtienen ingresos de la industria pesquera, la arboricultura en las cuencas de sus embalses
y de la venta de agua a municipalidades e industrias (Svendsen'y Liu, 1990). En Tamil Nadu,
India, las asociaciones de regantes subastan derechos de pesca en sus represas. En
Indonesia, a los funcionarios de riego de las aldeas se les asignan derechos de usufructo de
la tierra en retribucion por sus servicios. En las Filipinas, la semi-auténoma Administracién
Nacional del Riego obtiene ingresos por el alquiler de equipos y por intereses sobre fondos
para la construccién gue aiin no hayan sido gastados (Small y Carruthers, 1991:148-49).
Sin embargo, es posible que las asociaciones de regantes existentes en muchos pafses vean
restringida su capacidad para generar ingresos de fuentes secundarias debido a sus débiles
bases juridicas.

Costos

El costo promedio de explotacién del PCC durante el periodo 1960-1989 fue de $ 28,43 por acre
($ 70,22 por hectdrea). En este cdlculo se han considerado los costos financieros (no los
econdmicos), que incluyen los gastos de operacién del distrito y los pagos que se efectian al Bureau
para la operaci6n y el mantenimiento de las obras reservadas pero no los subsidios provistos a
través del Bureau. Con respecto a esto tltimo, cabe notar la tarifa excepcionalmente baja que
abonan los distritos para extraer agua del embalse FDR en relaci6n con las tarifas comerciales de
energia.

La Figura 17 muestra el comportamiento de los costos de operacién en el tiempo.
Inmediatamente después de la transferencia de la administracién, se observa un marcado
incremento en los costos. Durante el periodo anterior a la transferencia (1960 a 1968}, el costo de
operaci6n promedio era de $ 28,67 por acre, en tanto que durante los cinco afios posteriores a la
misma (1969 a 1973) éste promedi $ 32,51 por acre, es decir, se produjo un incremento del 13%
.En 1974, el costo descendid bruscamente y se mantuvo relativamente bajo durante los siguientes
8 afios antes de volver a presentar una tendencia alcista durante toda la década de 1980, En todo
el periodo posterior a la transicién (1974 a 1989), el costo de operacién promedio fue de $ 27,02
por acre, apenas por debajo del valor alcanzado durante la gestion del Bureau. Es razonable
considerar que este incremento en los costos de operacién después de la transferencia era transitorio
y atribuible al proceso de transicion en si. Si bien el Bureau cubrié muchos de los costos, los
distritos se hicieron cargo de los costos iniciales de abrir o ampliar oficinas, crear bases de datos
y sistemas contables, etc.
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RESULTADOS DE LA TRANSFERENCIA 75

En general, aproximadamente las tres cuartas partes de los costos totales de operacion (76%)
cotresponden a gastos de personal de los distritos y a O&M (Personal/O&M).*® Los pagos
efectuados al Bureau por la O&M de “obras reservadas” representan otro 13%, en tanto gue los
“otros” costos llegan al 10% del total. La categorfa Personal/O&M comprende sueldos y beneficios
del personal y rubros tales como mantenimiento de edificios y canales, construccién y reparacion
de ramales, control de malezas, gastos de campo del personal y gastos de equipos. La categoria
“obras reservadas” incluye los pagos al USBR por la operacion, el mantenimiento y la reparacién
de canales, presas y plantas de bombeo que los distritos usan en forma conjunta y las tarifas
energéticas por la extraccién de agua del embalse FDR. La categoria “otros” comprende obras de
construccién por contrato, seguros por dafios, reclamos por problemas de drenaje, gastos no
previstos y gastos administrativos.

La Figura 18 muestra que, si no se tiene en cuenta el periodo de transicién, los costos de
Personal/O&M son notablemente constantes en el tiempo: antes y después de la transferencia los
mismos son bastante similares. Esto coincide con las observaciones anteriores respecto del poco
cambio experimentado por los procedimientos operativos después de la transferencia y del hecho
que la mayorfa del personal de operaciones simplemente camnbié de empleador. Si bien en el

gréfico de gastos totales se observan variaciones en los costos de Personal/O&M de un afio a
otro, el menor nivel de gastos totales a fines de la década de 1970 se debi6 a la constante reduccitn
de las erogaciones destinadas a obras reservadas como se observa en la Figura 19. A excepcidn
del perfodo de transicidn, estos gastos muestran una disminuci6n a largo plazo durante 25 afios
desde unos $35,50 por acre en 1960 a unos $2,00 por acre en 1984. Posteriormente, durante los
tiltimos afios de la década de 1980, dichos gastos pricticamente se duplicaron. La disminucién en
los gastos de esta categorfa se debe, en parte, al descenso en los niveles de suministro de agua por
acre y a las consiguientes tarifas energéticas mas bajas. Esta tendencia se ve reflejada, aunque de
modo més apagado, en los “otros™ gastos (Figura 20).

Asi, el patrén general que se observa respecto de los gastos es uno de cambios relativamente
menores como resultado de la transferencia. Tanto los gastos de Personal/O&M como los de
“obras reservadas” experimentaron incrementos temporarios durante el periodo de transicién
posterior a la transferencia, después del cual los costos de Personal/O&M retornaron a sus niveles
anteriores mientras que los aportes para las “obras reservadas” continvaron en descenso hasta
mediados de la década de 1980. El total de gastos de O&M también muestra un aumento durante
la transici6n y una subsiguiente disminucién a valores inferiores a los de los niveles previos ala
transferencia. En la segunda mitad de la década de 1980, los crecientes aportes para obras
reservadas y los mayores costos administrativos junto con “otros” costos hicieron que los gastos
totales alcanzaran nuevamente los niveles imperantes antes de la transferencia.

Una entrevista con el gerente del Distrito Quincy revel6 que la prioridad de los agricultores
es lograr una operacién *“simple” para que las tarifas de agua se mantengan bajas. Segiin se informa,
la junta restringe los costos al madximo y el distrito “‘se encuentra en el limite” entre decidir si
mantener el sistema en condiciones adecuadas de operacién o permitir que se deteriore. Otras
personas entrevistadas consideran que se estd permitiendo que el sistema se deteriore. El gerente
del distrito Sur sostiene que su distrito se estd deteriorando gradualmente. Las cifras para todo el
sistema no revelan una disminucién generalizada en los montos gastados en Personal/O&M,
disminuci6n que —si existiera— podria sugerir que se estédn buscando economias a corto plazo en
detrimento de la sustentabilidad a largo plazo. Sin embargo, como las instalaciones y los equipos
del sistema envejecen, es posible que los gastos requeridos para que el sistema funcione a un cierto

39 Dadas las diversas fuentes de datos empleadas en este andlisis, ha sido imposible desagregar esta categoria de manera
coherente.
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RESULTADOS DE LA TRANSFERENCIA 79

nivel de desempefio operativo aumenten. En este caso, los niveles de gastos reales constantes se
tornarian cada vez menos adecvados.

RENTABILIDAD

No se pudo obtener los datos de series temporales referidos a produccién y gastos agricolas para
calcular la rentabilidad agricola anual. Desde el punto de vista del agricultor, la rentabilidad es la
medida definitiva del desempeifio de su labor, pero, obviamente, s una medida en la que influye
una gran cantidad de variables ademds de 1a calidad y del costo del servicio de riego. El principal
efecto en la rentabilidad producido por la transferencia probablemente haya sido la reduccién en
un tercio de la tarifa (por acre) de agua parariego. Para una propiedad de 160 acres esto significaria
un incremento en el margen de utilidad bruta de unos $ 1.600. Es probable que el mayor impacto
en 1a rentabilidad haya sido la utilizacién de aspersores de pivote central que, al permitir un control
mds preciso del agua, facilitaron el cambio por cultivos de mayor valor. Pero este cambio fue
decisién de cada agricultor ¢ independiente —en gran medida— de la transferencia de la
administracién,

Varios estudios realizados con diferentes propdsitos nos proporcionan interesantcs
instantdneas de la rentabilidad en distintos afios. Uno de ellos, llevado a cabo por el Washington
State Department of Conservation en 1964, comparaba los retornos anuales netos por acre en una
muestra de propiedades agricolas de la zona triguera no regadia en el East Side con los retornos
en las tierras bajo riego del PCC. El promedio de los retornos anuales netos en tierras no regadias
era de $ 6,54, a valores actuales, mientras que en las zonas bajo riego dichos retornos variaban
entre $ 17,60 y $ 41,33 por acre. No es de sorprender que las tierras regadias hayan sido bastante
més rentables por acre que las tierras vecinas no regadias. Los agricultores del East Side se
opusieron a la introducci6n del riego debido a que no habfan aceptado las restricciones impuestas
al tamafio de las propiedades. Sin embargo, como estos agricultores retuvieron propiedades més
grandes, estas cifras por acre no reflejan los respectivos niveles de ingresos por propiedad para los
dos grupos.

En un estudio realizado en 1978 (Holland y Young) se llegé a la conclusién de que las
explotaciones agricolas de 160 acres eran econémicamente viables y rentables. En base a los
precios y a la produccion agricola promedio para el periodo 1973-1977, la rotacién de trigo y papa
para aumentar la rentabilidad gener6 un ingreso anual neto, después de deducir impuestos, de §
29.000 a valores actuales. Con la rotacién menos intensiva pero mds comin de remolacha
azucarera, trigo, alfalfa y papa, considerada més adecuada para mantener la fertilidad del suelo, el
ingreso anual neto promedio fue mucho menor ($ 10.000). Se consideraba que ambos niveles eran
“adecuados” para mantener una familia tipo de dos padres y dos nifios. A valores del dolar de 1989,
estos ingresos netos suman $ 31.958 y $11.020 respectivamente. Si las cifras del afio 1964
correspondientes a las tierras regadias en el estudio del Departamento de Conservacion se ajustaran
de‘igual manera, el ingreso neto en esc afio fluctuarfa entre $ 4.618 y $ 10.845, o un promedio de
$ 7.732. Esto indica que, entre 1964 y 1978, se produjo un aumento de los ingresos agricolas netos,
en términos reales.

Una iiltima comparacién ilustrativa es la de la relacién entre el ahorro en el costo del agua
para el agricultor debido a la caida en las tarifas posteriores a la transferencia y sus ingresos
agricolas netos. En la Figura 16 se observa que el cambio en los niveles de las tarifas por acre entre
ia década de 1960 y la de 1980 fue de unos $ 10 (a valores de 1989). Esto representa $ 1.600 para
una explotacién agricola de 160 acres. Si los ingresos de una familia rural de la década de 1980 se
hubieran mantenido a los niveles de 1978, lo ahorrado en concepto de tarifas de agua representaria
un 15% de dichos ingresos. En otras palabras, el promedio de ingresos agricolas habria sido un
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15% mds bajo si no se hubiera producido la transferencia. Si bien este cdlculo es aproximado,
sirve para indicar el orden de magnitud de los ahorros, que de hecho es substancial.

Como se indicara anteriormente, desde la construccidn del proyecto (Figura 3), las utilidades
brutas de las explotaciones agricolas del PCC han aumentado en forma constante en términos
reales. No obstante, dado que se desconoce el comportamiento de los costos de produccién, no es
posible formular juicios acerca de los ingresos netos.

MANTENIMIENTO

En base a las condiciones del acuerdo para la transferencia de la administracién, el USBR debe
efectuar una inspeccién de O&M de las instalaciones y operaciones del sistema en cada uno de los
distritos cada dos afios. Tales inspecciones consisten en visitas de campo de dos o tres dias que
lievan a cabo ingenieros consultores y un equipo del USBR.

El Cuadro 8 muestra los resultados de seis inspecciones de O&M efectuadas entre 1973 y 1988
después de la transferencia. Las inspecciones de las estaciones de bombeo se realizaron en afios
alternativos. En las seis inspecciones se formularon 37 recomendaciones —o sea, un promedio de
2,05 recomendaciones por inspeccién y por distrito. Las medidas correctivas propuestas por 13 de
dichas recomendaciones no se habfan llevado a la prictica antes de la siguiente inspeccién. Esto
arroja un promedio de 0,72 recomendaciones por inspeccién y por distrito que no se
cumplimentaron,

Cuadro 8. Resultados de inspecciones de O&M realizadas por el USBR en los tres distritos del PCC,

Cantidad de Recomendaciones
Nuevas Recomendaciones
Recomenda-
afio ciqnes Categoria Categoria Categoria Total
Previas No 1 2 3

completadas
1973 2 0 0
1975 0 0 1
1877 3 0 1 1
1976-812 4 0 12 2 14
1982-84 1 0 2 10
1986-88 3 0 5 1 6
Totales 13 0 30 7 37

Fuente:  Inspecciones de O&M, USBR, Proyecto de ia Cuenca del Colurbia.

Nota: Categoria 1; urgente necesidad de mantenimiento correctivo; Categoria 2:

necesidad de mantenimiento preventivo de envergadura; Categoria 3: mantenimiento preventivo de
menor importancia que contribuiria a mejorar ta O&M.

En afios posteriores, no se efectuaron inspecciones en todos los distritos en un mismo afio.



RESUMEN Y CONCLUSIONES 81

Los inspectores dividen a las recomendaciones en tres categorfas. Las recomendaciones de la
Categorfa 1 son aquellas que indican la urgente necesidad de realizar un mantenimiento correctivo.
No se hizo ninguna recomendacion en esta categoria. Las recomendaciones de la Categorfa 2
seiialan Ja necesidad de realizar trabajos de mantenimiento preventivo de envergadura. A esta
categoria pertenecié la mayoria de las recomendaciones formuladas a los distritos: 30 de 37
recomendaciones. Las recomendaciones de la Categoria 3 corresponden a tareas de mantenimiento
preventivo de menor envergadura, Siete de las 37 recomendaciones correspondieron a esta
categorfa.

Las recomendaciones abarcaban diversos tipos de tareas. Las mds frecuentes requerian la
reparacion de estructuras y dispositivos mecédnicos, pintura, mejor manejo interno del riego
—especialmente para evitar escurrimientos agricolas cargados de limo,* control de malezas,
control de filtraciones en canales y mejoramiento de la capacidad de drenaje. Rara vez se hizo
algiin comentario sobre las pricticas operativas. Se elogi6 a todos los distritos por la calidad de
sus actividades de O&M. El informe de la inspeccidn realizada en 1986 en el Distrito Este sostenia
que todas las instalaciones revisadas se hallaban “en buenas condiciones de funcionamiento” y que
el distrito seguia “en la biisqueda de nuevas alternativas para mejorar la explotacién” del sistema.
El informe de la inspeccién llevada a cabo en 1990 en el Distrito Quincy elogiaba al personal del
distrito por su “progresista programa de O&M” y comentaba que todas las estructuras controladas
estaban en buenas condiciones.

El panorama general que brindan las inspecciones de las actividades de operacién y
mantenimiento Hevadas a cabo por los distritos es positivo. La recomendaciones son relativamente
pocas habida cuenta de la cantidad total de estructuras y la longitud de los canales en los distritos.
Los distritos ejecutaron un exitoso programa de mantenimiento preventivo que libr6 al sistema de
la necesidad de realizar un mantenirniento correctivo de emergencia; sin embargo, segin la opinién
de su administrador, las instalaciones en por lo menos uno de los distritos se estdn deteriorando.

Laactitud respecto del mantenimiento parece haber cambiado un tanto con el correr del tiempo,
al menos en algunos distritos. Durante el mandato de su primer administrador y su primera junta,
el Distrito Sur funcionaba de acuerdo con la filosofia de “reparacion de averias”. Después de 1984
y con cambios en los integrantes de la junta, se puso mayor énfasis en ¢l mantenimiento preventivo.
E] cobro de tarifas energéticas permiti6é generar una fuente de ingresos después de 1985 por lo que
los directores estuvieron mejor dispuestos a gastar en mantenimiento. Esa filosofia sigue vigente.
En las palabras del actual administrador, “Prefiero tener que explicarle a un grupo de agricultores
c6mo gasté su dinero y no por qué no pude entregarles agua.”

Estas inspecciones de mantenimiento también se realizan en los paises en desarrollo. En un
sistema grande en las Filipinas, los administradores de las cuatro divisiones del proyecto
lo recorren juntos una vez al afio y otorgan un trofeo a la division que, en su opinion, es la
que se encuentra en mejor estado de mantenimiento. Es frecuente encontrar casos en que
se resta importancia a las inspecciones de mantenimiento, como sucede en partes de la India,
por ejemplo. Por otra parte, si las inspecciones de O&M son abrumadoras, pueden llegar
a interferir con la autonomia que necesitan las asociaciones de regantes respecto de latoma
de decisiones. Este parece haber sido el caso en Colombia, América del Sur, donde el
organismo de riego, HIMAT, continiia supervisando y aprobando los planes anuales de
O&M y los presupuestos de los sistemas que ya han sido transferidos { Vermillion, 1993).

Sin embargo, el problema de la caida en la eficiencia de conducci6n iniciada en 1975 aiin
persiste. Es dificil atribuir ese cambio a una causa en particular porque es probable que haya varios
factores involucrados, porque los efectos de la negligencia son acumulativos y porque s¢ produce

40 Esta recomendacién fue més frecuente en las primeras auditorias.
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un retardo entre la negligencia y el deterioro. El nivel de fondos asignados a Personal/O&M
representa las necesidades de mantenimiento pero, segiin se observa en el andlisis de costos, no ha
demostrado ninguna tendencia descendente persistente y no es de esperar que las pequefias
variactones anuales se reflejen en fluctuaciones en la eficiencia de conduccién. No obstante, aiin
existe la posibilidad de incrementar los requerimientos de O&M con el correr del tiempo.

Las inspecciones de O&M que se incluyen en el Cuadro 8 brindan una variable aproximada
entre los gastos en O&M y laeficiencia de conduccién. Después de 1979 estas inspecciones revelan
una mayor cantidad de recomendaciones nuevas sin cumplimentar, la mayoria de las cuales fueron
clasificadas como “importante mantenimiento preventivo requerido” y que coinciden con la
disminucién en la eficiencia de conduccién, segiin se muestra en la Figura 13. Esto no apoya la
nocién de que los gastos en O&M deberidn incrementarse si se desea poner fin a la disminucién en
la eficiencia.



6. Resumen Y Conclusiones

En primer lugar, esta seccién retine y resume los resultados del andlisis de los impactes de la
transicién hacia la administracién por parte de los agricultores en el Proyecto de la Cuenca del
Columbia. Estd organizada en base a cuatro temas—adopcién de tecnologia, desempefio
hidrolégico, desempefio financiero y rentabilidad agricola— y se presentan algunas conclusiones
generales. La seccidn continta con la identificacién de las condiciones que se cree han influido en
y facilitado Ia transferencia exitosa, Por tiltimo, se presentan algunas sugerencias importantes para
quienes estén por llevar a cabo transferencias similares en paises en desarrollo.

IMPACTOS DE LA TRANSFERENCIA

Adopci6n de tecnologia

Desde la transferencia de la administracién en 1969 se han producido importantes cambios
tecnol6gicos en el PCC. Agunos de estos cambios, como €s la eleccion generalizada de los sistemas
de pivote central, se debieron a decisiones individuales de los agricultores en respuesta a los precios
y utilidades. Otros cambios, tales como la instalacién de estaciones automdticas de aforo y sistemas
telemétricos, han sido efectuados por los distritos. Evidentemente, 1a transferencia de la adminis-
traci6n no solo no ha impedido la adopcion de nuevas tecnologias en el PCC sino que bien puede
haberla acelerado.

Las causas y los efectos del cambio tecnolégico son a veces complejos e indirectos. Por
ejemplo, s¢ ha demostrado que la disminucién en la demanda de agua que sigui6 al ripido cambio
por el riego por aspersién en la década de 1970 se debi6, en gran medida, a un cambio por cultivos
con menores requerimientos de agua y no ala sola adopcién de los sistemas de riego por aspersion
(que, de por si, son mds eficientes). Sin embargo, es probable que la instalacién de los pivotes
centrales haya contribuido a un mejor control del agua posibilitando el cambio por cultivos nuevos,
con menores requerimientos de agua y, frecuentemente, de mayor valor, La disposicién de los
agricultores a invertir en una nueva y cara tecnologia de aplicacion del agua indica, en parte, que
conffan en el suministro de agua por parte del distrito. Ademds, los administradores de distrito
sostienen que el uso de pivotes centrales, si bien motivado por consideraciones privadas de
costo/beneficio, ha tenido repercusiones en el manejo del sistema principal ya que se requieren
cambios menos frecuentes en las tomas pero se producen variaciones més abruptas en la demanda,
lo que lleva a mayores pérdidas en el sistema principal.

Desempeiio hidrolégico

La calidad del servicio de riego que reciben los agricultores del PCC no se vio afectada de manera
significativa por el cambio en la administracion del distrito. La cantidad de agua entregada no varié
sustancialmente después de 1969 y las reducciones en el suministro de agua en afios posteriores
se deben principalmente a las disminuciones en la demanda producidas por el cambio en los
patrones de cultivo. La equidad entre los distritos de la distribuci6n del agua segin la demanda
efectivamente disminuyd en las décadas de 1970 y 1980 pero luego mejoré nuevamente y, en
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promedio, la equidad a nivel de distrito antes y después de la transferencia es casi igual. E1 PCC
tunciona en base a un sistema acordado de asignacidn por demandayy, por lo tanto, la oportunidad
de las entregas de agua debe decidirse de acuerdo con la coordinacién de los pedidos de agua. Los
agricultores parecen estar satisfechos con la oportunidad de las entregas —tanto antes como
después de la transferencia— y, en general, califican muy bien a este aspecto del servicio.

Un exémen de la eficiencia hidrolégica del sistema revela algunos cambios interesantes,
Aparentemente, los nuevos administradores del sistema solicitaron un periodo de 5 a 6 afios para
que el sistema de conduccién volviera a funcionar con la misma eficiencia. Esto demuestra que es
necesario un control sutil y complejo para manejar eficientemente un gran sistema como el PCC.
Por su parte, los agricultores incrementaron constantemente la eficiencia a nivel terciario a partir
de mediados de la década de 1970. La mejora se logré cuando se cambid el riego superficial por
el riego por aspersién en gran parte del 4rea del proyecto. Dicha mejora se ha detenido y es posible
que en la actualidad la eficiencia general a nivel terciario esté disminuyendo ligeramente,

Un aspecto un tanto desconcertante de la hidrologia del sistema es el descenso en la eficiencia
de conduccidn iniciado en 1978 y que ha continuado durante 15 afios, acentuado por un marcado
ascenso en la cantidad de agua entregada a los distritos a partir de 1986, Este reciente incremento
no se ve reflejado ni en el suministro realmente entregado en las tomas de las propiedades ni en
ningin cambio en la demanda de agua por los cultivos, ya que ambos se han mantenido constantes.
Posibles explicaciones del deterioro general en la eficiencia de conduccién del sistema incluyen
(a) mayores pérdidas por conduccién debido al deterioro de los principales canales del sistema:
(b) incapacidad de los administradores del sistema y de la infraestructura para adaptarse totalmente
a los cambios en tecnologfas de aplicacién de agua, patrones de cultivo y calendarios; (c) mayores
pedidos de agua al Bureau para permitir que las turbinas instaladas en los canales del sistema
generen mds energfa; y (d) mayores pedidos de agua al Bureau para facilitar la administracién y
reducir los costos de personal.

Vistos los datos proporcionados por las inspecciones de mantenimiento efectuadas por ¢l
Bureau y las declaraciones de los administradores del proyecto, es evidente que las instalaciones
del sistema se estdn deteriorando. No se sabe con certeza si ello ha provocado mayores pérdidas
por conduccién, pero es I6gico suponer que asi es.

La segunda explicacién posible, y que también es razonable, se basa en declaraciones
formuladas por los administradores del proyecto, quienes sostienen que las limitaciones impue’stas
por el disefio del sistema restringen su capacidad para responder a los fluctuantes patrones de
demanda de agua ocasionados por la operacién del pivote central. La conversién a aspersores puede
haber contribuido a la disminucién en la eficiencia de conduccion. Sin embargo, el patrén de
conversién, con su periodo de crecimiento més rédpido a comienzos de la década de 1970 y con
cambios relativamente insignificantes a partir de 1980, no coincide con el patrén de disminucién
en la eficiencia de conduccion. Parte de la disminucién en la década de 1970 puede atribuirse a
esta causa, pero durante la década de 1980 hubo otros factores ya que la conversién a aspersores
y la eficiencia en las unidades terciarias se estabilizaron en tanto que la eficiencia de conduccion
continué en descenso.

Al analizar el tercer escenario hay que destacar que los distritos comenzaron a genetar energia
recién en 1985, bastante después de que se iniciara la disminucién en la eficiencia general ¥, por
lo tanto, aquélla no es responsable de esta tendencia de larga data. No obstante, la energia necesaria
para bombear agua a sus sistemas de distribucién cuesta a los distritos menos de la vi gésima parte
de los ingresos brutos que perciben por la venta comercial de la energia que ellos generan
posteriormente. Por consiguiente, seria bastante racional que incrementaran sus pedidos de agua
al Bureau para aumentar sus ingresos con la venta de energia y mantuvieran bajas las tarifas de
agua que les cobran a los miembros. El marcado incremento en las entregas de agua a los distritos
después de 1986, en coincidencia exacta con el inicio de la generacién de energia, es coherente
con este escenario. Ello podria constituir un beneficio adicional porque al tener mis agua fluyendo
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a través del sistema se facilita su administracién, en especial en el tramo inferior. Tanto los
administradores de los distritos como el personal de operaciones del Bureau niegan enfiticamente
que éste sea el motivo de los incrementos en el suministro de agua, pero los beneficios financieros
para los distritos son evidentes y no hay otra explicacion convicente para este aumento,

Desempeiio financiero

Al asumir la responsabilidad de la administracién, los distritos rdpidamente redujeron las tarifas
de agua a sus miembros. En promedio, las tarifas reales por acre bajo la adminisiracién de los
distritos representan solo el 78% de su valor durante la administracién del Bureau.
Simultdneamente, los distritos diversificaron sus fuentes de ingresos, aumentando el aporte de
ingresos provenientes de la generacion de energfa hidroeléctrica y de los intereses devengados por
los fondos depositados, con lo que se recuperd parcialmente lo perdido en ingresos por tarifas de
agua. La venta de agua a los usuarios que no son miembros de los distritos también aumentd, lo
cual demuestra el poder de los permisos temporarios de uso de agua, la autonomia financiera y las
tarifas cuasi-volumétricas para destinar el agua a usos mds rentables dentro del sector de riego.

En promedio, los costos de explotacién del sistema no presentan modificaciones bien definidas
y que se puedan asociar a la transferencia y los niveles promedio de gastos antesy después de 1969
son mds o menos similares. Aunque es imposible conocer cudles hubieran sido los patrones de
gastos si el Bureau hubiera continuado a cargo de la explotacion del proyecto, el indice de costos
de O&M de toda la agencia indica que el costo de explotacion de los sistemas del Bureau aumenta
de manera extremadamente regular —en términos nominales— y solo tiene una leve relaci6n con
la tasa de inflaci6n implicita. En general, desde 1960 el indice de costos del Bureau ha aumentado
més que los indices de costos mds generales, lo que sugiere que —en igualdad de condiciones—
los gastos de explotacién del PCC bajo la direccién del Bureau podrian haber sido mayores de lo
que actualmente son.

Las tres cuartas partes de los gastos de operacién estin constituidas por los costos de personal
y de O&M y ambos se han mantenido notablemente constantes durante toda la transicién. Los
principales rubros de gastos presentan picos justo después de la transicion, lo que refleja los costos
propios de la transferencia. El descenso producido durante diez afios en los gastos totales a partir
del pico de 1969 puede atribuirse en gran parte a los costos decrecientes de las obras reservadas.
Durante la tltima década, los costos totales han vuelto a subir a su promedio de larga data debido
a los incrementos en gastos en obras reservadas, costos administrativos, etc.

Dado que los costos de O&M de los distritos no han mostrado una tendencia descendente
desde la transferencia, es de suponer que los niveles de mantenimiento a nivel de distrito no se
han reducido considerablemente. Las modificaciones en los pagos al Bureau por obras reservadas
no entran en la discusion por cuanto la disminucién observada en la eficiencia de conduccitn se
ha producido dentro de las dreas de responsabilidad de los distritos. Pero es posible que, si bien
los gastos en O&M se han mantenido constantes, debieran en realidad estar aumentando para
contrarrestar el répido deterioro del sistema a medida que envejece. Esta hipdtesis se sustenta en
un andlisis de las inspecciones de mantenimiento, que reflejan una creciente cantidad de problemas
en afios recientes. Esto indicaria que si los gastos de O&M siguen manteniéndose constanies, el
deterioro del sistema continuard y que en el futuro se necesitara una rehabilitacién més general.

Rentabilidad agricola

En los dltimos 30 afios, los retornos brutos de la agricultura bajo riego han aumentado en forma
constante en el PCC. Si bien la informacién sobre los beneficios netos es incompleta, hay algunos
indicios que demuestran que los beneficios netos reales también han aumentado. Desde que los
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distritos se hicieron cargo de la administracidn, los niveles de las tarifas han catdo un tercio
aproximadamente. Ello representa casi un 15% de los ingresos agricolas netos.

Conclusiones generales

Desde distintos dngulos, puede decirse que la transferencia de la administracidn del Provecto de
la Cuenca del Columbia del US Bureau of Reclamation a los distritos de riego es un éxito a gran
escala. Mientras que el Bureau logré dejar sus funciones de O&M (en parte no deseadas), los
distritos obtuvieron el control local del manejo y de los costos. Fue un proceso prolongado que
comenzd en 1939—13 afios antes de que el agua empezara a fluir por el sistema de riego— y
culminé 30 afios més tarde con la firma de los acuerdos de transferencia. El andlisis indica que el
proyecto no ha sufrido impactos negativos significativos por la transferencia en lo que hace a
calidad del servicio, eficiencia administrativa, productividad agricola o rentabilidad agricola. Al
mismo tiempo, el nivel real de las tarifas de agua, sea en base a superficie o volumen, ha bajado
sustancialmente. Pero el efecto de la transferencia en la sustentabilidad a Iargo plazo del sistema
es menos claro y hay indicios de que el sistema fisico se puede estar deteriorando.

Al igual que en muchos paises en desarrollo, la puesta en marcha del Proyecto estuvo
signada por muchas demoras.

La idea de un proyecto de riego en el Rio Columbia habfa sido evaluada en repetidas ocasiones
en un lapso de 30 afios antes de que se autorizara su construccién. Después pasaron otros 20 afios
antes de que el agua comenzara a fluir por el sistema y otros 20 afios més antes de que las tierras
de la primera fase del proyecto fueran completamente aprovechadas. Incluso hoy en dia, 60 afios
después de que se iniciara su construccion, la mitad del proyecto originalmente disefiado aiin no
ha sido construida.

Asi y todo, es notable que el riego de mds de medio millén de acres (200.000 ha) pueda ser
controlado por tres organizaciones locales de regantes. De hecho, éste es un patrén recurrente en
todo el oeste de los Estados Unidos de América, incluso a mayor escala. Por ejemplo, la superficie
que administra la Asociacién de Regantes del Rio King cerca de Fresno, California, es dos veces
superior a la del PCC.

Finalmente, se identifican a continuacién algunos de los factores que caracterizaron el contexto
de la transferencia en el PCC y se sefialan aquellas dreas que parecen requerir especial atencidn al
emprender transferencias semejantes en los pafses en desarrollo.

FACTORES HABILITANTES

Las politicas

La-politica establecida del gobierno federal que disponfa la transferencia de la administracién de
todos los sistemas de riego por €l construidos a los agricultores conferfa a la transferencia un cierto
aire de inevitabilidad. También significaba que se habia acumulado bastante experiencia en el
proceso de transferencia antes de aplicarlo en el PCC. Se hizo participar a los agricultores desde
el comienzo através de sus distritos de riego. Se requirié su conformidad a participar en el proyecto,
hacerse cargo del reembolso parcial del capital, asumir el manejo eventual del proyecto v a pagar
el costo “total” de O&M (que en realidad es solo parcial). La oferta podia ser rechazada y algunos
lo hicieron. El hecho de que los acuerdos alcanzados tengan fuerza de ley sin dudas fortalece la
legitimidad de los distritos a los ojos de los agricultores y permite que los distritos apliquen fuertes
sanciones a sus miembros cuando sea necesario.
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La politica federal también exige la continua presencia del Bureau en el proyecto como
depositario del derecho de aguas del proyecto, como propietario legal de las instalaciones fisicas
del sistema y como responsable de la supervision final. Esta presencia también es valorada por los
distritos por cuanto ofrece ciertas inmunidades soberanas y una relacion permanente con el Bureau.
La “cultura societaria” reinante entre los distritos y el Bureau permiti6 la resolucién conjunta de
problemas durante la transferencia —lo que llev6 a la mutua decisién de que el Bureau retuviera
el manejo de las obras reservadas para uso comiin—, la contratacién de personal del Bureau por
parte de los distritos para realizar tareas técnicas y la concertacién de acuerdos satisfactorios para
la transferencia de personal del Bureau a los distritos. En la actualidad esta relaci6n se estd
utilizando para la puesta en marcha de un programa de drenaje artificial dentro del proyecto y,
posiblemente, podrfa facilitar la asistencia futura en reparaciones de envergadura o en la
rehabilitacion del sistema.

La politica federal de recursos hidricos permite la subvencién cruzada de los costos de
construccion de las estructuras de riego con los ingresos provenientes de la venta de energia 'y
esto tiende a incrementar la rentabilidad de la agricultura bajo riego en los proyectos del Bureau.
Ademds, el gobierno continia subsidiando los costos operativos del sistema al proveer energfa
para extraer agua a valores varias veces inferiores a los de las actuales tarifas de mercado. Sin
embargo, dentro de este contexto general, se requiere que los distritos de riego funcionen con
presupuestos equilibrados.

Quiz4 lo més importante sea que /g politica federal de riego ha permanecido relativamente
constante desde su comienzo. Si bien, de vez en cuando, se han producido cambios en algunos
aspectos particulares, se han conservado los lineamientos basicos y el principio de administracién
del sistema por distritos de riego financieramente auténomos. Esta coherencia brinda a los
agricultores 1a confianza necesaria para invertir y asumir otros compromisos a largo plazo que, en
otras circunstancias, podrian parecer extremadamente arriesgados. Les asegura, ademis, que las
inversiones privadas que puedan efectuar no se ofrecerén a otros sin cargo alguno en el futuro.

EJl contexto social

A diferencia de la situacién en muchos pafses en desarrollo, el drea del proyecto estaba original-
mente habitada por una poblacidn relativamente homogénea de colonos bien educados y con una
inclinacién hacia las actividades comerciales. En el 4rea del proyecto habfa pocas personas de
£scas0s recursos y sin tierras u otras con tenencia precaria de la tierra, aunque al comienzo llegaron
algunos colonos a quienes se les asigné algunos terrenos. Los agricultores tenfan experiencia en
la creacién de asociaciones voluntarias para diversos fines y eran conscientes de la utilidad del
trabajo conjunto. Los agricultores y sus distritos tentan considerables poderes legales y pollticos
asf como tierras y derechos de agua seguros. Los agricultores podian negociar de igual a igual
con el gobierno y obtuvieron numerosos privilegios, tales como bajas tarifas energéticas y bajas
tasas para el reembolso de gastos de construccién asi como pocas limitaciones respecto del tamafio
de las propiedades. Tales privilegios permitieron que la agricultura fuera una actividad relati-
vamente estable y rentable. Al comienzo, los agricultores emplearon su considerable poder politico
para influir en las decisiones del Bureau a través de sus representantes nacionales electos. En épocas
mis recientes, los agricultores han aprendido a confiar ms en las acciones legales para promover
sus intereses en el campo piiblico.

El contexto institucional

Son varias las instituciones que apoyan las responsabilidades administrativas de los tres distritos
de riego del PCC. Es fundamental contar con un sistema confiable para especificar, asignar y
registrar derechos de uso del agua. Sin ello, es poco probable que los agricultores hubieran estado
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dispuestos a asumir responsabilidad por las instalaciones de riego comunes vy a efectuar las
consiguientes inversiones privadas en equipos e instalaciones para sus propiedades. La sélida base
legal que sustenta la creacidn de distritos de riego cuasi-municipales también contribuyé a la
exitosa transferencia y administracién por parte de los distritos. La relativa autonomia de los
distritos les confiere flexibilidad para controlar costos y diversificar sus fuentes de ingresos. Su
relacidn con el Bureau se basa en una serie de contratos de reembolso que especifican los deberes
y obligaciones de cada parte. La legitimidad y ejecucién de dichos contratos es una caracteristica
importante de la transferencia. Para apoyar y habilitar a estas instituciones ~—derechos de agua
seguros, distritos de riego cuast-municipales legalmente constituidos y ley contractual— hay un
sistema legal relativamente imparcial y accesible que proporciona un mecanismo para exigir el
cumplimiento de los contratos y resolver controversias.

Otra drea en la cual las instituciones de apoyo revisten importancia es la de la probidad
financiera. El estado, que autoriza la constitucion de los distritos, exige que contadores piblicos
lleven a cabo auditorfas contables regulares. Este sistema de auditorius externas obligatorias es
otro importante elemento en el contexto institucional que permite la viabilidad de los distritos de
riego.

USBR

El Bureau of Reclamation se ha caracterizado por poseer un alto nivel de competencia y
profesionalismo tanto antes como después de la transferencia. El personal del Burean cobra salarios
que permiten un adecuado estdndar de vida y goza de seguridad laboral bajo el sistema federal de
administracién piblica. Dicha seguridad fue preservada durante el proceso de transferencia ya que
casi todo el personal fue transferido a nuevos cargos en los distritos, reteniendo los niveles
salariales y los seguros y beneficios jubilatorios. El resto del personal fue trasladado y algunos
aceptaron una jubilacién anticipada o bien pasaron a desempefiar nuevas funciones en el Bureau.
Sin duda, estas medidas contribuyeron a limitar la eposicién de los empleados afectados del
Bureau, la que —de lo contrario— podrfa haber sido muy fuerte.

Cabe destacar que el Bureau no es financieramente auténomo, en el sentido de que su
presupuesto de gastos de operacién no depende de los ingresos generados por las actividades que
desempefia, en tanto que los tres distritos de riego si satisfacen este criterio. La autonomia
financiera de los distritos de riego ha sido un importante incentivo tanto para manejar eficazmente
los costos del sistema como para mantener un fondo de reserva destinado a futuras tareas de
reparacién y rehabilitacion.

La autonomia financiera de la entidad administradora ha sido un atributo clave de los
prestadores de un servicio de riego eficaz en los paises en desarrollo (Small y Carruthers,
1991; Svendsen, Adriano, y Martin, 1990) y aguf también parece desempefiar un papel
decisivo.

El sistema de riego

Los elementos fisicos y las normas bésicas de explotaci6n del sistema de riego también son parte
importante del contexto de la transferencia. En primer lugar, el sistema cuenta con un suministro
de agua abundante y confiable. En segundo término, la asignacidn ha sido muy bien manejada en
base a la demanda tanto antes como después de la transferencia. Esto permite a los agricultores
una considerable flexibilidad y capacidad de respuesta ante las condiciones de mercado al poder
elegir cultivos y patrones de cultivo. En tercer lugar, hay puntos claros de demarcacidn de
responsabilidades y de control en aquellos casos en que se efectiian transferencias de cantidades
medidas de agua segilin acuerdos y normas de aceptacidn generalizada, incluidas las normas de
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pago. De este modo, las entregas de agua a los distritos y a los individuos constituyen obligaciones
contractuales y el agua se considera un bien econémico més que un derecho social. En cuarto lugar,
el sistema tiene una adecuada capacidad de conduccién para entregar las cantidades requeridas
de agua en todo el sistema. Y, por dltimo, como parte de los acuerdos de transferencia, se mejoraron
las instalaciones fisicas del sistema y los distritos las recibieron en perfectas condiciones de
funcionamiento. Por lo tanto, la transferencia no consisti6 en el traspaso de bienes piblicos en mal
estado sino en la venta concesionaria de un bien valioso y productive. Ademas, gran parte de la
experiencia técnica necesaria para manejar el sistema fue transferida mediante la contratacién de
personal del Bureau por parte de los distritos.

LA TRANSFERENCIA EN LOS PAISES EN DESARROLLO

La experiencia del PCC que puede ser aprovechada por los pafses en desarrollo se puede dividir
en dos categorias. La primera comprende aquellos temas institucionales y de politicas que pueden
afectar el éxito de un programa de transferencias. La segunda tiene que ver con el proceso de
transferencia en sf.

Instituciones y politicas

Una evaluacién de la eficacia relativa de las diversas politicas y condiciones que favorecieron la
transferencia exitosa de la administracién en el PCC escapa al ambito de este trabajo. Ademds, los
grandes sistemas publicos de riego en el mundo se presentan en una amplia variedad de situaciones
que, aun cuando dicha evaluacién se llevara a cabo, la experiencia adquirida no podria ser aplicada
directamente en otras situaciones.

De todas maneras, del andlisis precedente es posible identificar algunas politicas que parecen
haber contribuido a esta existosa transferencia. Algunos de estos factores revisten importancia solo
en el contexto de este caso en particular o de un grupo relativamente reducido de casos; otros tienen
una importancia m4s generalizada. A continuacién se ofrece un listado de las politicas que se
consideran importantes y de aplicacién general. Se las recomienda no para su inmediata e
indiscriminada aplicacién sino para que los planificadores y administradores de programas de
transferencia en los-‘pafses en desarrollo las sometan a un cuidadoso andlisis a fin de adecuarlas a
sus situaciones particulares.

. Establecer una polftica clara y coherente que ordene la transferencia del manejo del
riego. La transferencia es un proceso lento y deliberado y los lineamientos bésicos de
la politica que la rige deben permanecer relativamente constantes durante un periodo
prolongado para lograr las respuestas deseadas. Alli donde la politica de transferencia
varia repetidamente es improbable que se produzca un cambio significativo y sustent-
able. Por otra parte, las experiencias del USBR en general y del PCC en particular
demuestran que, cuando existe un compromiso firme con la transferencia de la admin-
istracion del riego, el proceso funciona eficazmente.

. No esperar la recuperacidn total de los costos (costos de operacién y de capital} al
comienzo. En la mayoria de los casos, insistir en ello provocaria una revision tan dréstica
de fas obligaciones de pago por el servicio de riego que cualquier programa propuesto
para la transferencia de la administracién naufragaria en un mar de agitacién politica.
Una forma practica de lograrlo es a través de la subvencion cruzada de los costos del
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servicio de riego con otros ingresos asociados con los recursos hidricos —tales como la
generacion de energia hidroeléctrica y la acuacultura.

Ordenar la autonomia financiera de la entidad administradora. Se ha demostrado que
esto es eficaz y de gran importancia en una amplia variedad de circunstancias, tanto en
paises de mayores como de menores recursos. Obligar al distrito de riego o a la
asociacién de agricultores a obtener ingresos suficientes para cubrir sus costos de
explotaci6n del sisterna genera una retroalimentacion esencial para que los directivos
del sistema respondan ante los usuarios. No quiere decir que no deban existir subsidios
publicos, sino que, si los hay, deben estar especificados de manera tal que no aumenten
autométicamente para compensar los déficits en los ingresos provenientes del riego.

Brindar a las organizaciones de regantes una sélida base legal.

Establecer un sistema de derechos de agua seguros, bien especificados y a largo plazo
que se puedan asignar a los sistemas de riego a fin de asegurar las inversiones de tiempo
y dinero.

Invertir para dejar las instalaciones fisicas en condiciones. La experiencia de varios
pafses, incluidos los Estados Unidos de América, ha demostrado que los programas con
mayores posibilidades de éxito son aquellos que combinan la transferencia con las
mejoras en las instalaciones fisicas.

Crear un sistema justo y accesible de auditorfas profesionales y ordenar su uso por parte
de las organizaciones administradoras. Este sistema se puede aplicar en el sector piiblico
o en el privado, pero debe ser cuidadosamente regulado para garantizar su integridad.

Proporcionar nuevos empleos o indemnizaciones al personal del organisme de riego
que ha sido dado de baja. Los empleados piblicos de los organismos de riego frecuen-
temente han gozado de considerable influencia politica y no deben verse a si mismos
como perdedores en el proceso de transferencia. Dicho personal debe ser tenido en
cuenta al planificar la transferencia y debe ser indemnizado por la pérdida del empleo
mediante jubilacién anticipada o asignacién a otro puesto,

Procesos

Los siguientes temas se relacionan con los procesos empleados para facilitar la transferencia de la
administracién. Algunos de ellos tienen, ademds, implicancias politicas e institucionales que no
deben ser ignoradas. Si bien existe abundante literatura y experiencia en la formacién de asociacio-
nes de agricultores (FAO 1985; Uphoff 1986; Korten y Siy 1989; Uphoff 1992), a los siguientes
factores se ha prestado menor atencién:

Lograr la participacion de los agricultores en las primeras etapas de planificacion de
la transferencia. Es fundamental contar con la participacién efectiva de los agricultores
en el “disefio del programa” del proceso de transferencia para asegurar que asuman su
responsabilidad.

Habilitar a los agricultores asignindoles funciones y jerarquia que les permitan nego-
ciar exitosamente con el organismo piblico de riego. Esto es dificil de llevar a cabo,
aunque existe un nuevo enfoque que vale la pena analizar v que consiste en conceder
los-derechos de agua a las asociaciones de agricultores y no al organismo administrador.

Utilizar contratos entre grupos de regantes y el organismo administrador en los que se
especifiquen funciones y responsabilidades. Un contrato puede ser una herramienta muy
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poderosa por cuanto significa una relacién voluntaria ehire iguales y crea derechos y
obligaciones mutuos, es decir, dependencia mutua.

Desarrollar un sistema de asignacién de agua segiin las caracteristicas locales con
mediciones y pagos volumétricos en algin nivel. La medicion no tiene necesariamente
que efectuarse en Jas tomas de las propiedades, como sucede en el PCC, sino que puede
aplicarse a grupos de propiedades agricolas y agricultores.

Brindar a los agricultores y a sus lideres oportunidades para adquirir experienciaen la
organizacién y el manejo. Este es un temaclave en la literatura sobre organizaciones de
agricultores mencionada anteriormente.

Brindar asistencia a los organismos a cargo de la explotacién para que mejoren su
capacidad para el manejo y las relaciones humanas. El personal capacitado técnicamente
suele carecer de este tipo de conocimientos especializados necesarios para desempeiiarse
eficazmente en un ambiente de administracion descentralizada.

Asignar al organismo piblico una funcion continua en la “cultura societaria” en la cual
las asociaciones de agricultores asumen la responsabilidad administrativa. La experien-
cia ha demostrado que a menudo los organismos piiblicos estin mejor capacitados para
desempeiiar ciertas tareas. Se debe identificar claramente la ventaja comparativa relativa
y arbitrar los medios para una cooperacién sostenida.
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Anexo

ESQUEMA DEL MARCO CONCEPTUAL PARA EVALUAR EL
DESEMPENO DEL RIEGO"

1. DETERMINACION DE LOS ASPECTOS A EVALUAR
A. Sistema

1.  Sistema de riego exclusivamente
2. Sistema de agricultura bajo riego (incluido el sistema de riego)
3. Otros sistemas (incluido el sistema de agricultura bajo riego)

B. Subsistemas de riego (funciones del sistema)

1.  Adquisicin
2. Distribucién
3. Aplicacién

C. Procesos de ciclos vitales

1. Planificacién
2. Disefio

3, Construccién
4. Operacién

5.  Mantenimiento
6. Apoyo

D.  Alcance geogrifico
1.  Base fisica

a) Area de disefio
b) Areade servicio
¢) Areaneta bajo riego

2. Base social

II. DETERMINACION DE LOS T7POS DE EVALUACION: CONCEPTOS DE
EVALUACION DEL DESEMPENO

A.  Modelos de desempefio

1, Orientado hacia metas

41 Fuente: Small, L.E. and M. Svendsen, A framework for assessing irrigation performance, Working Papers on Irrigation
Performance 1 (Washington, DC: IFPRI, 1992).
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ANEXO

a) Metas de la sociedad
b) Metas de los componentes externos
.€) Metas de los componentes internos

2, Sistema natural
Fundamentos de la evaluacién

1. Seguimiento del desempefio operativo
2. Responsabilidad
3. Intervencidn

Tipos de medicion del desempefio
1. Nivel

a) Proceso
b) Producto
¢) Impacto

2. Alcance

a) Logros
b) Eficiencia

3. Relacion con el indicador conceptual

a) Directa
b) Indirecta

Fuente de los estindares de desempefio

1. Interna
2. Externa
3. Relativa

Dimensidn temporal de la evaluacidn

1. Punto tnico en el tiempo
2. Puntos miiltiples en el tiempo





