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Prologo

Las presentes directrices han sido elaboradas para asistir a los politicos, planificadores, técnicos
y otros agentes implicados, en la decision de adoptar una politica de TGR, y en el caso de que
se adopte, en la formulacion de un programa efectivo. Un programa de estas caracteristicas es
el que tiene como resultado un proceso de transferencia de las funciones de la agencia de riego
a las Asociaciones de Usuarios apropiado, satisfactorio y sostenible, que fomente un desarrollo
equitativo en las areas rurales.

Las presentes directrices no son un modelo universal sobre como disefiar y llevar a cabo un
programa de transferencia de la gestion del riego (TGR). A excepcion de algunos principios
basicos, no se hace ninguna recomendacion categorica. Las recomendaciones siempre aparecen
con balances politicos comparativos, que deben ser sopesados y aceptados por los participantes.
La TGR es tan compleja y diversa, que la formulacion y ejecucion de los programas de TGR, a
menudo requiere una gran experimentacion, negociacion, aprendizaje, ajustes y reajustes. No
es posible tener un modelo universal y seguirlo como una receta. El término "directrices" deberia
entenderse mas como una herramienta de referencia para planificadores y expertos técnicos,
que como un guidn para la ejecucion directa.

Las directrices intentan presentar un conjunto completo de principios, pasos, opciones y métodos,
que puedan ser aplicables en los programas de TGR en diferentes paises, aunque no todos los
pasos o los métodos seran necesarios o posibles en todos ellos. Sin embargo, es importante que
los planificadores y otros agentes de la reforma tengan la oportunidad de revisar todos los
aspectos potenciales de este fendmeno, complejo e importante.

Esta publicacion extrae las conclusiones de la investigacion y la experiencia practica del pasado
decenio en planificacion, ejecucion y evaluacion de programas de transferencia de la gestion
del riego en el mundo. A inicios de los afios 80, los enfoques participativos en gestion del riego
y en los programas de transferencia llegaron a ser un elemento importante en los esfuerzos de
muchos paises para mejorar el desempefio de sus regadios.

El Instituto Internacional del Manejo de la Irrigacion IWMI)' ha hecho de tales programas un
tema central de su investigacion y de sus programas de apoyo a la politica. Desde su inicio, el
IWMI ha realizado estudios de investigacion sobre TGR en Bangladés, China, Colombia, Estados
Unidos, India, Indonesia, México, Nigeria, Niger, Pakistan, Sri Lanka, Sudan y Turquia.

' El Instituto Internacional del Manejo de la Irrigacion (IIMI), uno de los 16 centros apoyados por el

Grupo Consultivo sobre Investigacion Agricola Internacional (GCIAI), se constituy6 por una ley del
Parlamento de Sri Lanka. Dicha ley ha sido objeto recientemente de una enmienda, con la finalidad
de cambiar el nombre del IIMI a Instituto Internacional del Manejo del Agua (IWMI).



La Sociedad Alemana de Cooperacion Técnica (Deutsche Gesellschaft fiir Technische
Zusammenarbeit GmbH (GTZ)) ha participado y ha apoyado financieramente una extensa
investigacion comparativa en este area. La FAO ha prestado asistencia técnica para la
transferencia de la gestion del riego en varios paises de Asia, América Latina y Africa,
principalmente en las areas relacionadas con la comunicacion y la divulgacion de informacion
sobre el programa, la creacion y fortalecimiento de instituciones, programas de formacion para
las AUA y reformas legales. Estas organizaciones han combinado su experiencia y conocimientos
en la elaboracion de estas directrices. Por lo tanto, este trabajo constituye un excelente ejemplo
de cooperacion entre tres organizaciones, que a pesar de tener diferentes objetivos, han
contribuido a alcanzar una meta comun.

Las directrices han recogido también la experiencia de numerosos profesionales que han
presentado trabajos y discutido sus experiencias en reuniones internacionales. La Conferencia
Internacional sobre Transferencia de Gestion del Riego celebrada en Wuhan, China, en
Septiembre de 1994 y la Reunion de Expertos de la FAO sobre Transferencia de Gestion del
Riego, celebrada en Bangkok y Chiang Mai, Tailandia, en 1995, son también ejemplos de
importantes fuentes de informacion. Con la intencion de mantener unas directrices lo mas
simples y concisas posibles, se ha evitado el uso de notas y referencias, aunque en el Anexo 1
se facilita una lista de referencias sugeridas para los lectores que deseen profundizar en el
tema.

Cualquier comentario o sugerencia sobre estas directrices, particularmente con respecto a su
utilidad y relevancia para las condiciones especificas del pais del lector, seran bien recibidos.
Estos comentarios pueden enviarse al Director de la Direccion de Fomento de Tierras y Aguas,
FAO, Viale delle Terme di Caracalla, 00100 Roma, Italia, y/o al Director General del IWMI,
P.O. Box 2075, Colombo, Sri Lanka.
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Capitulo 1
Introduccion

.POR QUE SE HAN ELABORADO ESTAS DIRECTRICES?

Las presentes directrices han sido elaboradas como una herramienta de referencia para asistir a
los politicos, planificadores, técnicos y agentes implicados (incluidos los representantes de los
agricultores), que participan en los programas de transferencia de la gestion del riego (TGR),
a formular y llevar a cabo una reforma efectiva, amplia, integrada y sostenible. Una reforma de
estas caracteristicas es aquella que resulta beneficiosa para el gobierno, los agricultores y los
consumidores finales de los productos agricolas, fomentando un desarrollo equitativo en las
areas rurales.

Los funcionarios y los representantes de los agentes implicados en el sector del agua de los
paises en desarrollo suelen estar bajo presion para realizar las reformas de una manera rapida.
A este hecho hay que afiadir la falta de tiempo, la escasa experiencia en la elaboracion de
planes estratégicos y los escasos conocimientos en experiencias de transferencia de gestion.
Estas directrices, por tanto, facilitaran el trabajo de los profesionales al contemplar una serie de
aspectos que pueden surgir en los programas de formulacion y ejecucion de la TGR. Obviamente,
no todos los pasos o métodos descritos en estas directrices seran necesarios ni aplicables en
cada situacion.

Muchas de las decisiones y acciones de los programas de TGR se pueden llevar a cabo
unicamente en los procesos de ejecucion. Conviene decir que es probable que surjan muchos
obstaculos durante el proceso de planificacion y ejecucion. Sus soluciones no so6lo requeriran
analisis objetivos o técnicos, sino que también necesitaran la negociacion y, en ocasiones,
también la experimentacion.

Por lo tanto, estas directrices deberian ser entendidas no como un guién de caracter universal
sino como un punto de vista o una referencia que presenta a los planificadores una serie de
aspectos potenciales de la reforma que es necesario que sean considerados y tratados. Esto
permitira a los planificadores trabajar con una perspectiva amplia y hara posible elaborar un
programa apropiado para las condiciones locales y realizado con la participacion de todas las
partes interesadas.

o QUE ES LA TRANSFERENCIA DE LA GESTION DEL RIEGO (TGR) Y CUALES SON SUS IMPLICACIONES?

El término transferencia de la gestion del riego significa transladar la responsabilidad y autoridad
de la gestion del riego desde las agencias gubernamentales a las organizaciones no
gubernamentales, como las asociaciones de usuarios de agua (AUA). Dicha transferencia de
funciones puede ser total o parcial y podria incluir el traslado de la autoridad de una forma total
o parcial. La TGR se puede llevar a cabo sélo en los sectores, es decir, solo en la parte final de
distribucion del agua, o para la totalidad del sistema de riego. Otros términos, como



2 Introduccion

reorganizacion, traspaso de funciones, devolucion o privatizacion' son, en ocasiones, utilizados
como sindénimos de transferencia.

El término gestion participativa del riego se refiere normalmente al hecho de involucrar a
los usuarios del agua en la gestion del riego, junto al gobierno. Este concepto difiere de la
TGR, donde existe un reemplazo de las funciones realizadas por el gobierno. Una vez se realice
la transferencia de la gestion, el nuevo servicio podria ser proporcionado directamente por las
organizaciones de agricultores. Este proveedor del servicio podria ser una empresa autonoma
desde el punto de vista financiero, una empresa de aguas semi-municipal, una mutua o cualquier
otra entidad local. Pero normalmente sera dirigida, al menos en parte, por los agricultores, que
son los principales usuarios del servicio.

La TGR es ademas distinta a la descentralizacion, ya que ésta se refiere al traslado de la
autoridad que toma las decisiones desde el gobierno central al ambito regional o local, pero
siempre dentro de la misma organizacion gubernamental. La TGR es la transferencia de
responsabilidad en la gestion del riego desde una organizacion a otra.

La TGR es una reforma con multiples facetas, que debe realizar cambios en:

» la politica publica y la legislacion;

» los objetivos y la estructura de las organizaciones publicas y locales;
» los presupuestos de las agencias, asignaciones y politicas de personal;
* los derechos del agua y las organizaciones de agricultores;

* los procedimientos de operacion y el disefio tecnologico;

» la instalacion de nuevos servicios de apoyo;

* Yy otros.

[,POR QUE SE HA GENERALIZADO LA TRANSFERENCIA DE LA GESTION DEL RIEGO?

Después de un periodo de rapida expansion de la superficie mundial de riego desde 1950 hasta
el inicio de los afios 1980, muchos gobiernos encontraron dificultades para financiar los costes
recurrentes del regadio y para recaudar las tarifas del agua de riego de los agricultores. Las
administraciones financiadas por una institucion central, tendieron a la pérdida de la capacidad
efectiva para prestar el servicio de suministro de agua a un gran numero de pequefios agricultores.
Estos factores han llevado al rapido deterioro de la infraestructura, a la reduccion de la superficie
regada, a la mala distribucion y al desperdicio del agua y al incremento de los problemas por
anegamiento y salinidad. Empujados, en gran parte, por presiones financieras, muchos gobiernos
estan intentando transferir la responsabilidad de la gestion de los sistemas de riego desde las
agencias gubernamentales a los servicios locales de suministro de agua, como las asociaciones
de usuarios del agua.

Desde la mitad de la década de los 80, los gobiernos de todo el mundo han realizado esfuerzos
para transferir la gestion de los sistemas de riego desde las agencias gubernamentales a las
organizaciones de agricultores u otras entidades no gubernamentales. Este hecho se ha producido
tanto en paises desarrollados como en desarrollo (como Estados Unidos e Indonesia), en paises

' El concepto de privatizacion se refiere a la transferencia de la propiedad de los activos del sistema de
riego desde el gobierno al sector privado. Para una informacion mas detallada, se pueden consultar
los documentos presentados en la Reunion Técnica sobre Descentralizacion, Roma, Diciembre 1998,
organizada por la Direccion de Desarrollo Rural de la FAO.
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capitalistas y socialistas (como Chile y China) o en paises con un grado mayor o menor de
liberalizacién (como México y Sudan). Generalmente, los gobiernos esperan que la TGR reduzca
su carga de costes y que incremente la productividad y las ganancias de la agricultura de regadio
lo suficiente, como para compensar los incrementos en los costes de riego de los agricultores.

Algunos paises, como Chile, México y China, han realizado bien este proceso. Otros paises,
como Indonesia y Filipinas, y algunos estados en la India, se han embarcado en estos programas
de transferencia pero parece que se han estancado debido a problemas en la ejecucion del
proceso. Algunos paises han realizado la transferencia en sistemas de riego a pequeiia escala y
ahora estan considerando realizar dicha transferencia en los grandes sistemas de riego, pero
teniendo en cuenta que en estos ultimos se requerira un enfoque diferente en las clases de
servicios de suministro de agua. Sin embargo, otros paises como Pakistan, algunos estados de
la India y varios paises de Africa, parecen estar abocados a la reforma pero ain no han
desarrollado politicas claras y planes sobre como proceder.

La Tabla 1 muestra una lista de paises o estados que llevan adoptando politicas de
transferencia de la gestion del riego, en los Gltimos 30 afios. Otros paises, como los Estados
Unidos, Japdn, Espaiia, Israel y Argentina, comenzaron a adoptar dichas politicas de cambio
hace mas de 30 afios. En muchos paises, como Indonesia, Tailandia, China, Espafia y Peru los
sistemas de riego han estado gestionados por los agricultores desde hace siglos.

TABLA 1
Paises o Estados que han adoptado politicas de transferencia de la gestion del riego en los
asados 30 afios

América Latina S, SEy E Asia Africay Oriente Europay Asia
Proximo Central

Brasil, Chile, Bangladés, China, Etiopia, Gana, Albania, Armenia,
Colombia, India (Andra Pradesh, Madagascar, Mali, Bulgaria, Chipre,
Republica Bengal, Gujarat, Mauritania, Marruecos, Georgia, Kazajstan,
Dominicana, Haryana, Maharashtra, Niger, Nigeria, Senegal, Macedonia,
Ecuador, Tamil Nadu), Indonesia, Somalia, Sudéfrica, Moldavia, Rumania
El Salvador, Laos, Nepal, Pakistan, Sudan, Zimbagte,
Guatemala, México, Filipinas, Sri Lanka, Jordania, Turquia
Pert Vietnam

(',C(')MO ESTAN ORGANIZADAS ESTAS DIRECTRICES?

Las presentes directrices estan organizadas en cuatro fases que componen el proceso de
transferencia de la gestion. La Fase 1 (Capitulo 2), que trata sobre la movilizacion del apoyo
para la adopcidn de una politica de transferencia. En esta fase, se incluye la sensibilizacion de
la sociedad y los politicos, y la discusion, preparacion y adopcion de la declaracion de la
politica de transferencia. Este proceso podria pararse aqui si no existiera apoyo suficiente para
su realizacion, o si se determina que no es el momento o el lugar apropiado. Si se decide
continuar, entonces los responsables del proceso se deben dirigir a las siguientes fases de
planificacion y ejecucion.

La Fase 2 (Capitulo 3) consiste en un plan estratégico para organizar los acuerdos basicos
del proceso de reforma. Esta fase debe incluir la formacion de un comité de coordinacion,
grupos de trabajo, grupos de discusion y la preparacion de un plan estratégico conciso.

La Fase 3 (Capitulos 4 a 7) trata la resolucion de cuestiones politicas previas a la planificacion
de la fase de ejecucion. Estas cuestiones son: (i) /como se va a financiar el sistema de riego
después de la transferencia de la gestion?; (ii) ;qué reestructuracion es necesaria en el marco
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legislativo y en el sector del riego para mantener el cambio?; (iii) ;qué funciones de la gestion
deberian ser transferidas?; y (iv) ¢qué tipo de organizacion deberia asumir la gestion cedida
por el gobierno?

La Fase 4 (Capitulos 8 a 12) trata sobre la planificacion y la ejecucion. Ambas se presentan
combinadas para conseguir ser eficaces y porque, en la practica, la planificacion se realiza en
el proceso de ejecucion. Las tareas claves en esta fase se dirigen hacia la creacién y
fortalecimiento de las asociaciones de usuarios de agua y los servicios de suministro de agua,
realizando mejoras en la infraestructura de riego, llevando a cabo el seguimiento y la evaluacion
y ajustando los planes en base a las lecciones aprendidas durante la ejecucion.

Después de estos capitulos se presentan dos anexos. Dichos anexos incluyen una breve lista
de referencias claves en la transferencia de la gestion del riego, asi como algunos ejemplos de
documentos que ilustran dicha transferencia.
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Fase 1
Movilizacion del apoyo
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Capitulo 2
Preparacion y adopcidn de una politica
de transferencia

RESUMEN

Antes de adoptar una politica de transferencia, los planificadores necesitaran evaluar si existe la
suficiente justificacién y apoyo a dicho proceso. Para ello, se deberian responder las siguientes
preguntas: 1) ¢Cuales son los principales tipos de deficiencias en la agricultura bajo riego?, 2)
¢ En qué medida son importantes?, 3)  Es la TGR necesaria para superar las actuales deficiencias?,
4) ; Sera factible llevar a cabo dicho proceso?, 5) ; Existe el suficiente compromiso politico para la
TGR?

Si los planificadores deciden que es importante superar las deficiencias detectadas, surge la
siguiente pregunta: “¢ Qué acciones son necesarias para realizarlo?”. Existen dos opciones basicas:
la mejora de la gestion y la reforma basica. Es frecuente que la mayor parte de los gobiernos que
han adoptado una transferencia de la gestién del riego hayan realizado diferentes intentos de
mejora, pero las deficiencias se han hecho cada vez mas grandes.

El resultado de este analisis, y el principal resultado de la Fase 1 es la declaracién de la politica de
TGR que contiene los objetivos del gobierno y algunas de sus caracteristicas mas sobresalientes.
En el texto se describen los principales pasos para su preparacion y los elementos a tener en
consideracion.

Antes de adoptar una politica de transferencia, los planificadores necesitaran evaluar si existe
la suficiente justificacion y apoyo a dicha politica. El apoyo politico podria proceder del
conocimiento de un desempefio inadecuado del subsector del riego, bien sea en la operacion y
en el mantenimiento, en la financiacion de los sistemas de riego o del sector, en la productividad
agricola o en la sostenibilidad ambiental. Dicho apoyo podria estar basado también en la
existencia de un proceso de cambio mas amplio en la politica economica, como en los casos de
México, Europa del Este y Asia Central.

La politica sectorial generalmente identifica los niveles de desempefio que cabe esperar en
la agricultura bajo riego. Si existieran los datos adecuados, los planificadores y consultores
podrian analizar las diferencias existentes entre el nivel de desempefio actual y el esperado. Se
pueden realizar revisiones sectoriales, seminarios, talleres, seguimiento y evaluaciones rapidas
de campo para determinar la extension de dichas diferencias en la agricultura bajo riego. Una
deficiencia se define como la diferencia entre el desempefio actual y el esperado o entre el
actual y el potencial.

(',QUE DEFICIENCIAS EXISTEN EN EL DESEMPENO DEL RIEGO?

Los sistemas de riego son la aplicacion de la tecnologia para extraer agua de una fuente natural,
entregar y aplicar ese agua a los suelos y/o cultivos para la produccion agricola y extraer el
exceso de agua y sales del suelo.
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Existen cuatro tipos potenciales de deficiencias que se pueden encontrar en los sistemas de
riego. La primera es la tecnoldgica. Esta aparece cuando la infraestructura de un sistema de
riego carece de la capacidad para entregar un estandar de funcionamiento hidraulico. La solucion
normal a este tipo de deficiencia es cambiar el tipo, disefio o condicion de la infraestructura
fisica.

El segundo tipo se produce cuando existe una diferencia entre como se supone que se tendrian
que llevar a cabo los procedimientos de gestién y como se hacen en la realidad. Esto incluye
problemas tales como el ajuste de las compuertas por los operarios, el mantenimiento de los
canales y la comunicacion de la informacion. Dicha deficiencia se puede denominar deficiencia
en la ejecucion. Un problema de este tipo requiere generalmente cambios en los procedimientos,
la supervision o en la capacitacion.

El tercer tipo se debe a la diferencia entre los objetivos en la gestion y lo que se consigue
realmente. Aqui se incluyen aspectos relativos al cumplimiento de objetivos como la superficie
servida de riego por estacion, la intensidad de cultivo, la eficiencia de riego, la programacion
de la entrega del agua de riego y la recoleccion de las tarifas de riego. Esta se puede denominar
una deficiencia en los objetivos. Estos problemas se solucionan generalmente, bien mediante
un cambio en los objetivos (generalmente simplificandolos) o incrementando la capacidad de
gestion para conseguirlos, como, por ejemplo, mediante el incremento de los recursos disponibles
o la reforma. Parafraseando al conocido cientifico, Peter Drucker, la cuestion planteada en el
analisis de las deficiencias en los objetivos es: “;Se estan haciendo las cosas bien?”.

El cuarto tipo esta relacionado con los impactos de la gestion. Constituye la diferencia entre
lo que se piensa que deberian ser los efectos finales del riego y lo que son en realidad. Se trata
de deficiencias que incluyen medidas como la rentabilidad agricola y economica de la agricultura
bajo riego, la productividad de la unidad de agua, la reduccion de la pobreza y los problemas
ambientales, como el anegamiento o la salinidad. Si se han seguido los procedimientos de
gestion y se han conseguido los objetivos planteados, pero los impactos finales no son como se
esperaba, en ese caso el problema no radica en la labor de la organizacion de la gestion, ya que
estos efectos van generalmente mas alla de su control directo. El problema es que los objetivos
de la organizacion no producen los impactos deseados. Se trata, pues, mas de un problema de
politica que de gestion. La cuestion planteada por el analisis de deficiencias en los impactos es
(citando a Peter Drucker de nuevo): “;Se estan haciendo las cosas adecuadas?”.

Al inicio del proceso de reforma, los planificadores necesitarian responder las siguientes
tres cuestiones:

» ;Cuales son los principales tipos de deficiencias?
* ;Son grandes dichas deficiencias?, ;En qué medida?
» ;Es importante que estas deficiencias sean superadas?, ;En qué medida?

En lineas generales, un analisis del desempefio de la gestion del riego sugerira el grado de
intensidad de las medidas necesarias para superar dichas deficiencias. Existen muchos paises
donde no se dispone de datos cuantitativos que permitan un analisis de las deficiencias. En
estos casos, los analistas politicos deberian obtener la informacion de las evaluaciones en las
areas rurales y de las reuniones con los agricultores y el personal del departamento de riego,
para evaluar el desempefio de una forma cualitativa. Estas evaluaciones darian una idea general
de la necesidad de llevar a cabo grandes cambios o solo pequefias modificaciones.

La competncia por el agua y los problemas ambientales en las cuencas de los rios o en los
acuiferos estan creciendo rapidamente y en el futuro limitaran seguramente el desempefio del
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riego de una forma significativa. Se deberia realizar un analisis del riego dentro del contexto de
la gestion integrada de los recursos hidricos en la cuenca.

(,SE REQUIERE UNA MEJORA O UNA REFORMA?

Si los planificadores deciden que es importante superar las deficiencias detectadas en el riego,
surge la siguiente pregunta: “;Qué acciones son necesarias para realizarlo?”. Existen dos
opciones basicas: mejora o reforma.

Si las deficiencias en el impacto son irrelevantes y, en cambio, las deficiencias en la ejecucion
o en los resultados son significativas, en ese caso una estrategia de mejora podria ser suficiente.
Dicha estrategia intenta mejorar los procedimientos pero sin realizar ningin cambio en el marco
de trabajo de organizacion o técnico existente. Los ejemplos de estrategias de mejora son la
capacitacion y la mejora en los procedimientos de OyM y de reparacion de la infraestructura.

En el caso de que existan deficiencias significativas en el impacto, en los resultados y en la
ejecucion, es necesaria probablemente una reforma basica. La estrategia de reforma cambia las
funciones basicas de organizacion y las estructuras. El signo mas palpable de que es necesaria
una reforma basica es que a pesar de la realizacion de una serie de esfuerzos previos, las
deficiencias en los resultados y en los impactos contintan creciendo significativamente. Este
ha sido generalmente el caso de los gobiernos que han adoptado una transferencia de la gestion
del riego. Como norma general, es frecuente encontrar que se han realizado diferentes intentos
de mejora, como la capacitacion, la rehabilitacion, el mantenimiento, o modernos sistemas de
control del agua, pero las deficiencias en el desempefio se han hecho cada vez mas grandes.

Si se ha decicido que las deficiencias se pueden superar mediante reformas dentro de las
organizaciones existentes, en ese caso los cambios dentro de las organizaciones, como un proceso
de descentralizacion o un presupuesto basado en las necesidades en OyM, podrian bastar. Si,
en cambio, se determina que la reforma interna no basta, entonces la opcion que resta es
probablemente una reestructuracion de las funciones y las relaciones entre las organizaciones
del sector agua. Las agencias de riego publicas presentan con frecuencia problemas de
financiacion, debido a su pobre gestion y a su escasa credibilidad frente a los agricultores. Al
mismo tiempo, la agricultura en los paises en desarrollo se dirige de forma progresiva hacia
una agricultura comercial y dirigida por el mercado. Estos factores han hecho que los
planificadores vean la transferencia de la gestion como un medio para superar las deficiencias
en el sector del riego.

En las areas que experimentan una competencia creciente por el agua y demandan una
gestion integrada de los recursos hidricos en la cuenca, podria ser aconsejable para los
planificadores incorporar la TGR en un proceso de reforma mas amplio para mejorar la capacidad
de gestion en la cuenca. En esta situacion, la TGR necesitara probablemente incluir reformas
sobre la relacion de los sistemas de riego con el entorno exterior, especialmente con la gestion
del agua en la cuenca.

El tipo de cambio necesario constituye uno de los temas a tratar. El determinar si es factible,
es el siguiente. La Figura 1 resume (de una forma algo simplificada) el nicleo del complejo
proceso de toma de decisiones, el cual se mueve de una forma ldgica desde: 1) la evaluacion de
las deficiencias al 2) analisis de si son necesarias pequefias mejoras o una reforma basica a 3)
si una reforma basica (como la TGR) seria factible. Las decisiones politicas sobre estos aspectos
dependeran de la combinacion de consideraciones financieras, politicas y técnicas.
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FIGURA 1
Diagrama del proceso de toma de decisiones previo a la planificacion

Evaluacion preliminar de la
necesidad percibida de
reforma

¢ Existe una tendencia general hacia la transferencia
de las funciones del gobierno o existe, al menos, una
agencia gubernamental y/o por un grupo de interés
compuesto por agricultores que percibe una necesidad
de mejora de la gestién del riego?

(NO)—Abandonar o
) seguimiento periédico
(Sh

| Evaluacién de las deficiencias |
¢Muestra el analisis del desempefio de la
agricultura bajo riego y de la gestion del
riego que existen deficiencias significativas
entre el nivel actual y el requerido? (NO)— Abandonar o
seguimiento periddico

(sh

| Analisis de los cambios necesarios |
¢ Se necesita una reforma basica de TGR? (NO)—Estrategia de mejora

(sh

| Evaluacién de factibilidad de la TGR |
¢Es la TGR factible? (NO)—Trabajar en los
requisitos previos y
con experiencias piloto

(sh
3

Preparar el borrador de la declaracion de la
politica de TGR

6SE PUEDE LLEVAR A CABO LA TRANSFERENCIA DE LA GESTION DEL RIEGO?

El proceso de TGR es complejo por naturaleza y podria existir una cierta resistencia encabezada
por los grupos de poder, como las agencias de riego y los politicos (que frecuentemente realizan
campaiias donde prometen disminuir las tarifas de riego a los agricultores). Por tanto, seria
necesario que la decision se tomara al mas alto nivel del gobierno. Se deberia mantener una
presion continua desde la ctpula del gobierno a través de todo el proceso de formulacion de la
politica y ejecucion. Si este nivel de apoyo no fuera posible, el pais podria no estar preparado
para adoptar una politica de TGR, aunque se haya estimado necesaria y técnicamente factible.
En esta situacion, quiza se puedan realizar experiencias piloto para probar la factibilidad y
generar eventualmente, un apoyo mas extendido.

A veces, lo que es politicamente factible (i.e. mejora) eclipsa lo que se necesita realmente
(i.e. reforma), quiza por la resistencia politica debida a intereses creados. De la misma forma,
debido a las presiones de los donantes, las agencias que dan asistencia técnica y los grupos de
interés locales, se pueden llegar a adoptar programas de transferencia donde no es factible,
como en los lugares donde existen severos conflictos sociales o una extrema pobreza.
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Después de que los planificadores hayan determinado que la transferencia de la gestion es
necesaria y politicamente factible, se deberia evaluar si la TGR constituye una opcion viable. A
continuacion, se citan los factores que deberian normalmente estar presentes para hacer factible
el proceso de TGR:

* capacidad de crear o alterar las organizaciones locales que se encargaran de la gestion;

* liberalizacion y apertura de la politica econdmica;

* legislacion y servicios de apoyo para los proveedores locales de los servicios de suministro
de agua;

* establecer claros derechos del agua (especialmente en entornos con competencia y escasez
de agua);

* ausencia de una fuerte oposicion a la TGR por parte de la administracion y los grupos de
poder locales;

* una agricultura bajo riego con unos costes modestos y una alta rentabilidad; e

* infraestructura de riego que sea adecuada para la gestion por parte de las organizaciones de
agricultores o por otros proveedores de servicios no gubernamentales.

Los planificadores deben determinar si la situacion social e institucional es propicia para la
creacion de organizaciones locales viables, que suministren el servicio de aguas. En ese caso,
se debe determinar el grado potencial de la resistencia local al proceso de TGR. Todos estos
aspectos se deben sopesar con el grado del compromiso politico a altos niveles en el proceso.
Los politicos podrian embarcarse, pues, en un proceso de movilizacion de apoyo o dirigir
experiencias piloto para determinar la factibilidad en el campo. Las evaluaciones rapidas de
campo, las sesiones de tormenta de ideas y las discusiones con los representantes de los agentes
implicados, podrian ser todas ellas una forma de comprobar la viabilidad de una politica de
TGR.

En resumen, la decision de un pais de adoptar una politica de transferencia de la gestion del
riego, dependera de la respuesta afirmativa a las siguientes cuestiones:

* (Esla TGR necesaria para superar las deficiencias actuales en la gestion?
» ;Sera factible llevar a cabo el proceso de TGR?
» ;Existe un compromiso politico de apoyo al proceso lo suficientemente fuerte?

RESULTADOS DE LA FASE 1: LA DECLARACION DE LA POLITICA DE TRANSFERENCIA

El principal resultado de la Fase 1 es la declaracion de la politica de TGR. En la preparacion de
la declaracion de la politica de TGR, se podrian seguir los pasos que se citan a continuacion:

* analisis de las deficiencias, cambios requeridos y factibilidad de la TGR;

* identificacion de los nuevos objetivos y su justificacion;

» analisis de las opciones en la participacion de los agentes implicados y su capacidad;

* identificacion de las unidades y funciones a ser transferidas;

* identificacion de los cambios a realizar en las agencias publicas, en la politica y en la
legislacion;

* consolidacion de los componentes arriba mencionados en una declaracion de politica de
TGR.

Una declaracion de politica de transferencia deberia incluir en condiciones normales los
siguientes elementos:
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* objetivos y justificacion de la politica de TGR;

* politica existente y base legal para la politica de TGR propuesta;

* breve descripcion de los tipos de sistemas o subsistemas de riego a transferir;

* breve descripcion de las funciones de la gestion a transferir;

* breve descripcion de las nuevas entidades que se encargaran de la gestion;

* breve descripcion de los cambios a realizar en las agencias publicas, con relacion a la TGR;
* identificacion de la organizacion que dirigira la ejecucion directa de la TGR;

* horizonte temporal sugerido y tipo de financiamiento.

Cada uno de los puntos arriba sefialados necesitan suministrar solamente un esbozo de lo
que el gobierno pretende realizar en el futuro. Los detalles seran objeto de las fases posteriores
de planificacion del programa y ejecucion.
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Fase 2
Planificacién estratégica
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Capitulo 3
Organizacion de un proceso estratégico
de cambio

RESUMEN

Para resultar efectiva, la reforma deberia ser participativa y estratégica. Una reforma es participativa
cuando incluye a todos los agentes implicados en el proceso y estratégica cuando trata los aspectos
fundamentales. El resultado satisfactorio dependera normalmente de la creacién de un consenso
entre el conjunto de los diferentes agentes implicados. La participacién se puede manifestar de
muchas formas pero siempre valida y moviliza apoyo para el proceso.

En la mayor parte de los casos, se necesitard un comité de direccion con experiencia para
supervisar, guiar y encargarse del proceso. Este comité deseara probablemente crear una
“comisién especial”, un “grupo de accién” o un “grupo de trabajo” interdepartamental, que coordine
todas las actividades de planificacion. Se podrian crear grupos tematicos especificos, centrados
en aspectos clave que demanden un analisis mas detallado, la negociacién y la movilizacién de
apoyo.

Una vez que se ha formulado la estructura basica de planificacién, los planificadores deberian
preparar un plan estratégico conciso, que identifique la estructura basica del proceso de desarrollo
de la politica y el programa. El plan estratégico deberia ser un documento relativamente conciso
que destaque los principales objetivos, principios, parametros y modalidades. Este plan estratégico
se deberia elaborar no como un guion sino como una propuesta que invite a los agentes implicados
clave a participar activamente en el proceso. El plan estratégico deberia prever el orden en el cual
se llevaran a cabo las funciones basicas.

. QUE ES UN PROCESO DE CAMBIO PARTICIPATIVO Y ESTRATEGICO?

Para resultar efectiva, la reforma deberia ser participativa y estratégica. Una reforma es
participativa cuando incluye a todos los agentes implicados en el proceso de evaluacion,
formulacion de la politica, del programay de la ejecucion. Un agente implicado es una persona
o grupo de personas que tiene un interés significativo en las reformas futuras. La reforma es
estratégica cuando trata los aspectos fundamentales y tiene una vision de futuro, es politicamente
factible y esta integrada con el entorno externo. El cambio estratégico es complejo y requiere
una metodologia y coordinacion con los agentes implicados, para movilizar las diferentes
aportaciones y crear un consenso.

Una reforma participativa y estratégica deberia incluir los siguientes elementos:
* participacion de los agentes implicados;
* planteamiento de objetivos;
* evaluacion de las deficiencias en la gestion y las opciones de cambio;
* desarrollo de una visién compartida de futuro;
* elaboracidn de politicas y programas;
* favorecer que los equipos trabajen en el proceso;
* analisis, negociacion y posiblemente, experimentacion;
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* reestructuracion de la organizacion; y
* evaluacién y revision del desempefio.

Existe un nimero de razones por las que apoyar la reforma podria ir en el propio interés de
la organizacion: “Es mejor actuar que reaccionar”, “Si no actuamos, alguien lo hara por nosotros”,
“Nuestra organizacion se esta convirtiendo en una entidad irrelevante e ineficaz”, “Nuestro
apoyo politico esta disminuyendo y la asignacion presupuestaria es cada vez mas pequefia”.
Las reformas son generalmente parciales por naturaleza, lo cual quiere decir que no incluyen el
conjunto completo de cambios que serian necesarios para apoyar un cambio sostenible. Las
reformas estan, en ocasiones, dirigidas por declaraciones realizadas a alto nivel sin una consulta
abierta con los agentes implicados. Este hecho puede traer consigo la oposicion y resistencia
en los niveles mas bajos durante el proceso de ejecucion.

A continuacion se citan las razones por las que la reforma deberia ser tanto participativa
como estratégica:

* Dbeneficiarse de un intercambio abierto de ideas;

* crear un consenso entre los agentes implicados;

* construir un marco de apoyo al sector; y

* asegurar que las organizaciones se adaptan a las necesidades y demandas cambiantes del
entorno externo entre clientes, promotores, reguladores y competidores.

Existen dos aspectos que se consideran esenciales en la reforma: (i) un fuerte compromiso
politico y (ii) que los agentes implicados estén dispuestos a cooperar de una manera constructiva.
La funcion principal de los planificadores estratégicos es facilitar, en el sentido de activar,
coordinar y mediar. El director de orquesta (como un planificador estratégico) dirige y facilita,
pero son los musicos (o agentes implicados) quienes deben hacer sonar los instrumentos. Sin
un fuerte compromiso politico, un analisis y una negociacidén intensos, expertos
multidisciplinares, la inclusion de todos los agentes implicados en el proceso, un saber hacer
politico considerable y quiza algo de experimentacion, el proceso efectivo de reforma
probablemente fallara. Por lo tanto, se debe enfatizar de nuevo que éstas no son directrices para
una accion directa. Constituyen unas directrices para los principios basicos, problemas, posibles
opciones y métodos que merecen una consideracion por parte de los planificadores en la reforma,
ya que forjan una estrategia de gestion de la posible transferencia, apropiada en el ambito local.

No es que la TGR deba ser un proceso lento y progresivo. Dependiendo de la cultura politica
de cada pais, la busqueda de un consenso puede ser lenta o rapida y puede requerir un acuerdo
en los detalles o0 s6lo en los principios basicos. Una vez alcanzado el nivel de acuerdo requerido
y preparado un plan completo, la experiencia muestra (en México, Turquia y Andra Pradesh)
que un proceso rapido de ejecucion puede ser una estrategia efectiva para superar la resistencia.

",QUII:ZNES SON LOS AGENTES IMPLICADOS Y COMO PUEDEN PARTICIPAR EN EL PROCESO?

Los agentes implicados deberian incluir a los propietarios y agricultores de la superficie bajo
riego, al personal de la agencia de riego, los contribuyentes, los politicos y los planificadores
en los sectores del agua y la agricultura, los expertos en asistencia técnica, los representantes
de las industrias agrarias de procesado, los intermediarios y los consumidores finales. También
se podrian incluir otros grupos de personas que deseen tener acceso al agua del sistema de
riego para otros propositos (como el consumo doméstico, el abastecimeinto al ganado, energia
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hidroeléctrica, etc.), u otros usuarios del agua en la misma cuenca, cooperativas agricolas,
uniones de trabajadores, ONG y grupos ecologistas. Podrian existir muchos conflictos de
intereses entre los diferentes agentes implicados en relacion a la TGR, como entre los agricultores
situados en cabecera o en la cola de un canal. Los situados en la cabecera podrian estar satisfechos
con el servicio de entrega actual y no querrian asumir los costes del riego. En cambio, los
situados en la cola del sistema serian partidarios de la reforma. La mayor parte de los agricultores
podrian estar a favor de asumir la gestion pero el personal de la agencia de riego se podria
resistir por el miedo a perder sus empleos y un sueldo fijo. Los departamentos de finanzas o
planificacion podrian promover la TGR para reducir la carga de financiacion del riego. Los
agricultores mejor situados econdmicamente, que antes podian sobornar para conseguir
cantidades adicionales de agua, se podrian resistir a la formacion de poderosas asociaciones de
usuarios del agua.

Los planificadores deberian resistir las presiones para restringir la planificacion a un pequefio
grupo de personas con mayor vision de futuro. Seguir el camino de menor resistencia podria
hacer de €l un proceso sin asperezas y rapido en su inicio, pero posteriormente el equipo podria
tener que enfrentarse a un muro de oposicion y escepticismo. Un resultado satisfactorio
dependera normalmente de la creacion de un consenso entre el conjunto de los diferentes agentes
implicados.

El extremo opuesto de intentar maximizar la participacion de todos los agentes implicados
podria no ser aconsejable en aquellas ocasiones donde los agricultores u otros agentes estén
atareados y contentos de limitarse a una participacion por medio de sus representantes.
Promocionar la mdxima participacion factible de todos los agentes implicados desde el inicio
hasta el final es una formula que lleva a la confusion y la frustracion de las personas. Las
personas tienden a impacientarse de asistir a numerosas reuniones que no producen resultados
inmediatos y en las que la participacion directa de todos los agentes implicados no es necesaria.
Los miembros de una comision especial o un grupo de trabajo podrian estar ocupados a tiempo
pleno con el proceso de planificacion estratégica. Los que no estan en la comision probablemente
sentiran que sus intereses se pueden satisfacer a través de la participacion de los representantes
de sus grupos de interés en los eventos importantes. Se puede invitar a los representantes de los
agentes implicados a determinar hasta qué punto desean participar. Es importante tenerlo en
cuenta, y equilibar el grado de participacion con el nimero deseado por los agentes implicados.

Con estas aportaciones, la comision puede planear el tipo apropiado de participacion de los
agentes implicados. A continuacién, se citan diferentes maneras en las cuales estos tltimos
podrian participar en el desarrollo de un programa de TGR:

* seminarios, talleres y otras reuniones;

* grupos de interés que presionen a los politicos y funcionarios del gobierno;

» evaluaciones de participacion rural u otras visitas de campo en las que puedan expresar sus
puntos de vista y aportar el conocimiento local;

» analisis por clases de agentes implicados y grupos tematicos;

* consultas privadas en temas controvertidos;

* preparacion o revision de documentos relacionados con la TGR; e

* investigacion aplicada o experiencias piloto.

La Tabla 2 es una “matriz de participacion de los agentes implicados”. Muestra una lista
hipotética de agentes implicados en el proceso de reforma. En las filas se encuentran las
principales actividades del proceso. Los simbolos se colocan en las celdas para indicar el tipo
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TABLA 2

Matriz de participacion de los agentes implicados

Actividad Politicos | Funcion. | Represent. Expertos | Consultores |Personal |Investi-

Adminis. |agricultores [técnicos [Técnicos Gestion | gadores/
del Riego ONGs
Gobierno

Comité de Coordinac.

Politica L D D A

Grupo de trabajo L D \Y AyV AyV \Y A
Declaracién politica LyD VyD V, D AyV A

Andlisis de problemas LyD V AyV AyV V AyV
Experiencias piloto LyD V,A L I,D VyD AyV V, D, | Ael
Planificacion y L L, vyD |V,L I,D V,A,D,l1 |A/ Vel V, D, | Ael
ejecucion

Organizacion AUAs L V,A L I|D V AyV VyD Ael
Mejora de la L V,A LI, D A V,D Ael A Vel \
infraestructura

Segumiento y L V, A AyV AyV \% I,AyV
evaluacion

Correccién y

adaptacion encurso [ L VyD V,A D AyV AyV \Y AyV
Formas principales de participacion:

1. Suministrar puntos de vista = \%

2. Andlisis = A

3. Legitimizacion = L
4. Ejecucion = |

5. Toma de decisiones = D

principal de participacion que se espera que tenga un elemento en cada actividad. La participacion
puede ser para suministrar puntos de vista (V), analisis e informes (o presentaciones orales)
(A), legitimacion o autorizacion (L), ejecucion (I) y participacion en la toma de decisiones
(D). Dicha participacion valida y moviliza el apoyo para el proceso. Las celdas en blanco
indican que no existe participacion del agente en esa actividad. Se trata de una herramienta que
se puede utilizar para planificar una adecuada participacion de los agentes implicados. El proceso
es probablemente mas vdlido y resulta en una reforma verdadera si los agentes implicados
estan involucrados hasta un cierto punto en las cinco formas de participacion arriba descritas.

",C(')MO SE DEBERIA ESTRUCTURAR EL PROCESO?

La estructura del proceso se define de dos maneras: (i) las funciones de los participantes en el
proceso y (ii) las etapas basicas en el proceso. En la mayor parte de los casos, se necesitara un
comité de direccién con experiencia para supervisar, guiar y encargarse del proceso. Dicho
comité estara generalmente compuesto por representantes con experiencia de los departamentos
del gobierno involucrados y probablemente del sector legal.

Este comité deseara crear una “comision especial”, “grupo de accion” o “grupo de trabajo”
interdepartamentales, que coordinen todas las actividades de planificacion. Sera esencial que
los representantes de las asociaciones de agricultores, las ONG, las empresas consultoras y los
institutos de investigacion participen en las reuniones de planificacion. Podria ser necesario
crear grupos tematicos especificos, centrados en aspectos clave que demanden un analisis mas
detallado, negociacion y movilizacion de apoyo.

En el periodo de tiempo existente entre las reuniones de la comision, los miembros pueden
emplearse en actividades como la bisqueda de informacion, la comunicacion con los agentes
implicados, analisis, consultas, seguimiento, preparacion de informes y planificacion de eventos.
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Cualquiera que sea la estructura utilizada, ésta dependera de la complejidad de la situacion
local y de lo controvertidas que sean las reformas previstas.

Una vez se ha formulado la estructura basica de planificacion, los planificadores deberian
preparar un plan estratégico conciso, es decir, un “plan para planificar”. Dicho plan esboza la
estructura basica del proceso. Los apartados sucesivos de este capitulo describen lo que se
deberia incluir en este plan.

(',CUALES SON LOS OBJETIVOS Y LA JUSTIFICACION PARA LA TRANSFERENCIA DE LA GESTION?

Los objetivos nos dicen cuales son los resultados directos que se espera conseguir de las reformas.
Dichos objetivos especifican las principales razones por las que se ha adoptado la TGR y
proporcionan la base para identificar los principios basicos que deberian guiar el desarrollo de
la politica y el programa. Constituyen el primer elemento en la vision estratégica del futuro.
Los objetivos ayudan a identificar quiénes son los agentes implicados clave y ayudan a estos
mismos a evaluar las implicaciones de la TGR.

La declaraciéon de objetivos puede ser considerada como una “hipdtesis de trabajo” que
define los efectos de los cambios sobre los resultados deseados. Los objetivos pueden ser
modificados durante el proceso de cambio pero serviran como una referencia a lo largo de éste.
Cuando se haya alcanzado el consenso y el apoyo a dichos objetivos, el comité de direccion
deberia formalizar su declaracion, incorporandola mediante un decreto oficial o una declaracion
politica.

A continuacion, se citan algunos ejemplos de los objetivos tipicos de los programas de
TGR:

* eliminar los costes recurrentes del gobierno en la operacion y mantenimiento de todos los
sistemas de riego que se transfieran;

* establecer proveedores del servicio de aguas, financieramente fiables, para reemplazar la
agencia de riego publica en la gestion de los sistemas de riego,

* reducir el deterioro de la infraestructura de riego,

* asegurar la transparencia en la gestion y la responsabilidad del proveedor de los servicios
frente a los usuarios del agua.

Cada uno de estos objetivos hace referencia a un importante resultado de la TGR esperado
por el gobierno, agricultores y otros agentes implicados. Cada uno de ellos es medible. Los tres
primeros implican un umbral por encima del cual se puede decir que el objetivo ha sido alcanzado.
El cuarto requerira indicadores cualitativos para medir el grado de cumplimiento del objetivo.
Los resultados esperados deberian estar estrechamente relacionados con la TGR, de forma que
su cumplimiento pueda estar ligado al proceso de reforma. Un lenguaje vago al inicio ayuda a
reducir las controversias, pero no suministrara una ayuda suficiente al proceso.

Los planificadores deberian dar una justificacion de los objetivos, refiriéndose a politicas
mas amplias sectoriales sobre el agua, la agricultura, el ambiente o el sector financiero y a los
intereses mas significativos de los agentes implicados. El plan estratégico deberia persuadir al
lector de que la TGR conseguira sus objetivos y explicar por qué los objetivos van en el interés
publico, es decir, cuales seran los impactos, en el sentido mas amplio, que tendra en la sociedad
y el ambiente.
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Es importante para los politicos establecer declaraciones precisas al inicio, sobre qué objetivos
y qué cambios son negociables y cuales no. Los planificadores deberian comunicar ésto de una
forma clara a los agentes implicados. Si no, estos ultimos podrian sentirse traicionados al
averiguar mas tarde que no todos los asuntos son susceptibles de una posible negociacion.

[,CUALES SON LOS PROBLEMAS QUE PODRIAN REQUERIR UNA ESPECIAL ATENCION?

Durante la elaboracion de una politica y un programa de TGR, surgiran diferentes cuestiones
que pueden requerir el analisis, la experimentacion y la negociacion. Las cuestiones politicas
tratan normalmente sobre QUE se pretende conseguir en el futuro. Las cuestiones del programa
tratan generalmente sobre COMO llegar de la situacion actual a la futura.

A continuacidn, se citan las cuatro cuestiones mas comunes e importantes relativas a la
politica de TGR:

* ;Qué funciones deberian ser transferidas y a qué organizaciones?

* ;Como se financiara la OyM y la rehabilitacion después de la TGR?

* ;Qué cambios politicos y legales se necesitan realizar para apoyar la transferencia?

* ;Qué cambios se deberian realizar en los objetivos de la agencia pablica como resultado de
la transferencia?

Estas cuestiones no se deben resolver en detalle en la declaracion politica. La declaracion se
debe centrar exclusivamente en la direccion basica a tomar. Los detalles se pueden resolver con
posterioridad, con la publicacién de las instrucciones de ejecucion de la politica.

Las cuestiones del programa mas comunes e importantes en la TGR son las que se citan a
continuacion:

* ;Como se deberia crear y preparar la organizacion local para hacerse cargo de la gestion?
* ;Qué mejoras se necesitan realizar en la infraestructura y en la gestion?

* ;Como se deberian disefiar y llevar a cabo las reformas en la agencia?

* ;Como se puede establecer un sistema efectivo de seguimiento y evaluacion?

Todas estas cuestiones se discuten mas en detalle en los capitulos siguientes.

Al igual que en el documento de la politica, los planes de ejecucion deberian ser relativamente
concisos y claros en los puntos fundamentales. Los detalles se deberian tratar s6lo en el proceso
de ejecucion mismo. Algunas cuestiones podrian requerir investigacion o experimentacion
(donde exista una incertidumbre sobre los resultados). Otras podrian requerir una tormenta de
ideas (donde hay escasez de ideas), aportes de consultores (donde hay una carencia de
experiencia) y negociacion (donde existen diferencias en los costes o los beneficios estimados
por los diferentes agentes implicados). El seguimiento y la evaluacion podrian suministrar una
informacién que condujera a modificaciones en el disefio del programa.

‘:CUALES SON LAS OPCIONES Y LAS IMPLICACIONES DE LA FINANCIACION DEL PROCESO DE
TRANSFERENCIA?

Los politicos deberian ser conscientes de que tanto la fuente como la cantidad de fondos
suministrados para financiar el proceso de TGR pueden tener grandes efectos en la naturaleza
del programa y sus impactos. Los paises de ingresos medios podrian ser capaces de asignar
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fondos nacionales o regionales para financiar el programa de TGR. Los de bajos ingresos
podrian no disponer de esta opcion. En ese caso, tendrian que elegir entre financiar el proceso
a través de préstamos externos o realizar cambios “a bajo costo”, sin ninguna mejora en la
infraestructura y escasa organizacion y capacitacion.

La asistencia financiera procedente de los donantes podria estar sujeta a ciertas condiciones.
Los donantes internacionales incorporan, en ocasiones, en los programas de préstamos, objetivos
y requisitos adicionales, una rigida programacién de la ejecucion y tediosos requisitos
administrativos. Esto lo hacen no sin una justificacion, pero los donantes y los gobiernos
involucrados deberian recordar que la reestructuracion es un proceso de aprendizaje que requiere
flexibilidad para tratar los problemas imprevistos que puedan surgir.

Una excesiva financiacion externa puede transformar el proceso en un proyecto de
construccion y distraer la atencidn del objetivo principal de la reforma institucional. Una excesiva
escasez de fondos podria reducir el proceso a un simple abandono de los sistemas de riego
publicos. Ironicamente, incluso la Gltima situacion puede resultar mas costosa posteriormente
ya que podria suponer que se reduzcan de una forma rapida los beneficios de las grandes
inversiones realizadas con anterioridad.

Como los agricultores que desarrollan un “sentimiento de propiedad” al invertir sus propios
recursos en la reparacion de los sistemas de riego, los gobiernos y sus clientes podrian estar
mas inclinados a “hacer suyo el proceso” y estar preocupados por los resultados si se requieren
inversiones procedentes de sus propios fondos.

(',C(')MO PUEDEN EVITAR LOS PLANIFICADORES UNA SOBRECARGA?

Incluso siendo cuidadosos, los planificadores pueden verse superados por la complejidad y las
controversias en el proceso de cambio. A continuacion, se citan cinco sugerencias sobre como
se pueden evitar este tipo de problemas:

* permanecer centrados en un conjunto de objetivos claro y realista, no dejarse llevar por
asuntos que no son esenciales;

* recordar que la finalidad es producir directrices generales, tanto para la politica como para
el programa, sin una especificacion detallada de forma exhaustiva;

» discernir y ser selectivo sobre la participacion de los agentes implicados. Facilitar lo
estrictamente necesario y no mas;

* repartir el conjunto de tareas en partes manejables y delegar el trabajo a realizar entre los
diferentes grupos de interés y personal de apoyo;

* recordar que el proceso y sus resultados pertenece a los agentes implicados y no es solo
responsabilidad del planificador.

RESULTADOS DE LA FASE 2: ORGANIZACION DEL PROCESO ESTRATEGICO DE CAMBIO

Como ya se ha mencionado previamente, el principal objetivo de esta fase preliminar es un
plan estratégico conciso. Dicho plan identifica la estructura basica para el proceso de elaboracion
de la politica y el programa. Ya que el proceso sera bastante fluido y no puede ser detallado con
anterioridad, el plan estratégico debera ser un documento relativamente conciso que destaque
los objetivos principales, los principios, parametros y modalidades. Con un documento
demasiado detallado se podria dar la impresion de que los autores han ido demasiado lejos sin
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la participacion de los agentes implicados. La brevedad, ademas, fomenta que las personas
lean el documento. El plan estratégico deberia elaborarse, no como un guién sino como una
propuesta para invitar a los agentes clave a participar y aceptar el proceso. Incluira probablemente
los siguientes componentes:

* objetivos y justificacion de la TGR;

* estructura de organizacion propuesta para el proceso de cambio;
* participacion esperada por parte de los agentes implicados;

* aspectos clave en la formulacion de la politica y del programa; y
* el horizonte temporal y el plan de financiacion.

El plan estratégico deberia prever el orden en el cual se llevaran a cabo estas funciones
basicas. En el proceso de reforma de TGR, se pueden considerar las siguientes cuatro fases:

* formulacién de la politica de transferencia;

* formacion de grupos de planificacion y de un plan estratégico;
* planificacion;

* gjecucion.

Los capitulos de las presentes directrices se han organizado de acuerdo a estas cuatro fases.
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Fase 3
Resolucion de las cuestiones
politicas clave
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Capitulo 4

Asegurar la coherencia entre la
financiacion del sector del riego
y los objetivos de la TGR

RESUMEN

El presente capitulo revisa dos cuestiones estratégicas: “¢ Cuales son los cambios que se requieren
en la financiacion del sector del riego?” y “; Qué cambios son necesarios para hacer que dicha
financiacion sea coherente con los objetivos de la TGR?”.

Normalmente, el gobierno solicitara reducir o eliminar los subsidios en los costes recurrentes del
riego. Estos costes se deberan financiar en su mayor parte, o en su totalidad, a partir de las tarifas
de riego provenientes de los usuarios. Las ayudas periédicas para la rehabilitacion o modernizacion
necesitaran ser disefiadas para fomentar y no desincentivar la inversion en mantenimiento por
parte de los usuarios.

La légica de financiar en su mayor parte, o completamente, la OyM a través de la tarifa del agua de
riego es simple y ampliamente aceptada: el proveedor del servicio tendra mayor crédito frente a
los usuarios si la fuente primaria de ingresos depende de la calidad de la entrega del servicio.

Se necesita un enfoque alternativo a la convencional secuencia “rehabilitacion-dependencia-
deterioro”, que restrinja la negativa interferencia politica y asegure una sostenibilidad financiera y
fisica de los sistemas de riego. La mejor alternativa es un enfoque orientado hacia una mejora
gradual de la infraestructura. Dicha estrategia deberia fomentar la realizacién de los trabajos de
rehabilitacion/modernizacion de una forma gradual a lo largo de periodos relativamente largos.
Se deberia incentivar a las AUA a la creacion de un fondo de capital de reserva que pudiera ser
utilizado para esta finalidad. Una manera de promover la formacién de dicho fondo seria que el
gobierno suministrara una cantidad igual o similar a la aportada por la AUA. Dicho fondo podria
ser una ayuda o un préstamo en condiciones favorables. Para tener derecho a este fondo, la AUA
deberia cumplir con ciertos estandares de funcionamiento acordados, sobre los cuales se pueda
realizar un seguimiento efectivo e independiente.

Se podrian introducir nuevos mecanismos para prevenir al sector de posibles irregularidades
financieras. Estos mecanimos podrian incluir auditorias financieras de las cuentas de las AUA o el
PSA, la formacién en gestion financiera de los directores de la AUA asi como del personal financiero,
la transparencia en la facturacion y las tarifas de riego recolectadas, etc.

INTRODUCCION

La Fase 3 del proceso de cambio estratégico trata la resolucion de las cuestiones politicas clave
relacionadas con la TGR. En general, las cuatro cuestiones de mayor importancia referidas a la
gestion del riego son las siguientes.

1. ¢;Cuales son los cambios que se requieren en la financiacion del sector del riego?

Normalmente, el gobierno solicitara reducir o eliminar los subsidios en los costes recurrentes
del riego. Estos costes se deberan financiar en su mayor parte, o en su totalidad, a partir de las
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tarifas de riego provenientes de los usuarios. Las ayudas periddicas para la rehabilitacion o
modernizacidon necesitaran ser disefiadas para fomentar y no desincentivar la inversion en
mantenimiento por parte de los usuarios del agua.

2. ¢Qué servicios deberian ser transferidos, mantenidos o creados?

Los planificadores y participantes en el proceso necesitaran decidir si transferir todas o parte
de las funciones de operacion, mantenimiento, financiacion, resolucion de disputas, etc. Se
podrian necesitar nuevos servicios, como los servicios agricolas o de reparto del agua en la
cuenca.

3. ¢(Qué tipo (s) de organizacion (es) deberia(n) hacerse cargo de la gestion?

Existe una variada tipologia de organizaciones que podrian actuar como el nuevo proveedor
del servicio de aguas. Mientras las Asociaciones de Usuarios podrian ser aptas para el riego a
pequefia escala, otras como los distritos de riego o las compaiiias mixtas podrian ser mas
convenientes para una mayor escala en la gestion.

4. ;Qué cambios son necesarios para apoyar la TGR en los sectores del riego y legal?

Podria existir la necesidad de crear una nueva legislacion que estipulara unos claros derechos
del agua para las Asociaciones de Usuarios del Agua (AUA) en el punto de extraccion del rio o
el acuifero. Dicha legislacion podria ser necesaria para suministrar un estatus legal a las AUA,
para la creacion de nuevas entidades de servicio de apoyo o para reestructurar la agencia de
riego.

Es importante que se afronten estas cuestiones politicas clave a través del analisis y la
negociacion antes de que los planificadores procedan a las fases de planificacion y ejecucion.
También es importante que los politicos procedan de una forma sistematica, de manera que no
excluyan, de forma involuntaria, opciones que son dignas de ser consideradas. Los capitulos
siguientes tratan estos aspectos.

Los estrategas deberian revisar un amplio abanico de opciones y contemplar el menor niimero
de asunciones posibles. Se sugiere que el analisis politico tenga en consideracion las siguientes
cuestiones:

* ;Qué cambios se necesitan y en qué niveles?

» ;Cuales son las diferentes opciones para el cambio?

* ;Qué opcidn seria probablemente la mas efectiva?

» ;Es esta opcion factible?, y si no es asi,

* ;Qué se puede hacer (si hay algo) para hacerla factible?

Este capitulo revisa las preguntas acerca de los cambios requeridos en la financiacion del
sector del riego y los cambios necesarios para que dicha financiacion sea coherente con los
objetivos de la TGR. En primer lugar, se da una indicacion sobre cdmo pueden interferir las
politicas gubernamentales y los procedimientos de financiacion del subsector del riego con los
objetivos de la gestion. Posteriormente, se sugieren diferentes opciones para modificar dichas
politicas y procedimientos y asegurar una coherencia entre la financiacion del sector y los
objetivos de la transferencia de la gestion.
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EL CONSENSO COMUN SOBRE LA FINANCIACION DE LA OPERACION Y EL MANTENIMIENTO

La mayor parte de los administradores y los expertos técnicos del sector del riego aceptarian
que la primera fuente de fondos para pagar los costes de la operaciéon y mantenimiento en el
riego fuera el pago de las tarifas del agua de riego por parte de los usuarios del agua. Si se diera
la opcion de elegir entre (a) que los agricultores reciban una ayuda completa del gobierno para
la OyM y consiguieran un pobre servicio, y (b) que los agricultores pagaran el coste de OyM
pero conseguir un control completo de la OyM en el servicio de entrega, es probable que la
mayor parte de los agricultores eligieran la segunda opcion.

La prueba de este hecho se puede encontrar en la India, donde los agricultores pagan tarifas
de riego por el alquiler de las bombas (para un servicio fiable) que cuesta hasta cinco veces o
mas el coste del agua superficial (para un servicio poco fiable). Existen diferentes casos de
transferencia de la gestion en los Estados Unidos, México y Colombia en donde los agricultores
pagaban la tarifa de riego antes de la transferencia. Dicha tarifa cubria los costes de OyM y los
gastos generales de la agencia. En estos casos, se promovio la transferencia porque existia la
creencia de que se podian reducir dichos costes y mejorar la gestion.

La légica de financiar en su mayor parte, o completamente, la OyM a través de la tarifa del
agua de riego es simple y ampliamente aceptada: el proveedor de servicio tendra mayor crédito
frente a los usuarios si la fuente primaria de ingresos depende de la calidad de la entrega del
servicio.

Sin embargo, no existe un consenso general sobre si los costes del riego deberian ser
exclusivamente financiados por la tarifa del agua de riego. Algunos argumentan que el gobierno
deberia continuar subsidiando el coste de OyM del riego, especialmente donde los costes del
riego son altos y la rentabilidad de la agricultura es baja. Otros argumentan que las AUA deberian
tener el derecho de conseguir fuentes secundarias de ingresos para financiar ellos mismos de
una forma intersectorial el coste del riego, después de que el gobierno haya reducido o eliminado
los subsidios. En resumen, la opinidn general que todos comparten es que la mayor parte de los
costes del riego deberian ser financiados a través del pago de las tarifas del agua de riego
aunque otros son de la opinidén que podria ser todavia necesaria una ayuda parcial, bien desde
el gobierno o desde los ingresos de la AUA.

(',SON LAS AYUDAS DEL GOBIERNO INCOHERENTES CON LOS OBJETIVOS DE LA TGR?

La principal cuestion es como estructurar las ayudas, de forma que se fomente la inversion
local en infraestructura y se consigan mejoras en la gestion del riego. Se cree que las ayudas se
deberian considerar fundamentalmente una inversion (para estimular la productividad local y
ahorrar costes para el gobierno a largo plazo), mas que una donacién (para suprimir
artificialmente costes por razones politicas o de equidad).

Un mal empleo de las ayudas constituye una importante amenaza para el éxito de la
transferencia de la gestion del riego. Se deberia afrontar el problema de cara y ser tratado por
los politicos. Puede haber profesionales competentes y representantes de los agricultores
que inviertan capital para asegurar la sostenibilidad de los sistemas de riego, o politicos
que promocionen una financiacion completa de las obras piblicas, en detrimento de la
sostenibilidad local del riego.
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El enfoque de la “ayuda como inversion” fomenta la capacidad local y la sostenibilidad
futura. El enfoque de la “ayuda como donacion” la destruye y viene sujeta a ciertas condiciones.
El primero, incluye generalmente requisitos para la inversion local y el cumplimiento de los
estandares acordados.

Los que proponen la privatizacion opinan, en ocasiones, que las ayudas son disfuncionales
por naturaleza y que deberian eliminarse cuando la gestion se transfiere a las entidades locales.
En la presente publicacion, se adopta un punto de vista mas moderado. Las ayudas al subsector
del riego se podrian justificar cuando se requiera una puesta en riego con una fuerte inversion
para satisfacer los objetivos de la politica nacional. Después de esta fase de puesta en riego, las
ayudas podrian estar justificadas en areas empobrecidas donde la agricultura no produce los
suficientes recursos para financiar el riego y donde el riego es esencial para satisfacer las
necesidades alimentarias.

Sin embargo, las ayudas se estructuran a menudo de forma que hacen que los usuarios del
agua de riego sean dependientes del gobierno y desincentivan la inversion local en los sistemas
de riego. Esto sucede cuando:

* el subsidio y el coste real del riego son desconocidos para los usuarios;

* los subsidios no se corresponden con las inversiones realizadas por los usuarios; y

* los regantes esperan que los subsidios contintien, especialmente para reparar la infraestructura
deteriorada.

Los proyectos de rehabilitacion pueden aportar importantes sumas de dinero a las vacias
arcas de las agencias de riego. También constituyen una herramienta muy apreciada por los
politicos para obtener un apoyo incondicional.

&EN QUE CONSISTE LA SECUENCIA “REHABILITACION—DEPENDENCIA—DETERIORO”?

Hace algunos afios, un director de una agencia nacional de riego en un pais asiatico describia su
opinién sobre los perniciosos efectos de las “ayudas como donacidén” en el mantenimiento y la
rehabilitacion y puso el siguiente ejemplo: en un sistema de riego (A), los agricultores no se
molestan en realizar el mantenimiento del sistema, asi que el gobierno con frecuencia realiza
reparaciones y rehabilitacion. En otro sistema de riego proximo (B), los agricultores estan mas
organizados y de forma periddica mantienen el sistema, de manera que no necesitan jamas la
asistencia del gobierno para la reparacién o la rehabilitacion. El decia que los agricultores en el
sistema B de vez en cuando se enfadaban, se quejaban al gobierno y preguntaban: “;Por qué
esta el gobierno reparando de forma continuada el sistema A, donde los agricultores no hacen
esfuerzo alguno por mantener de forma adecuada su sistema?, ;Por qué no nos ayudan?”. El no
encontraba una buena respuesta para darles. La idea de que la asistencia del gobierno estuviera
ligada a las preferencias en inversion local en ciertas areas parecia demasiado radical en aquel
tiempo.

En el riego publico, como norma general, la financiacion y la toma de decisiones para el
mantenimiento se ubica en una division diferente a la encargada de la rehabilitacion. Las
decisiones en inversion sobre la rehabilitacién no estan relacionadas, en general, con las
decisiones sobre el mantenimiento y viceversa. En lugar de llegar a un acuerdo entre ambos y
optimizar las inversiones a corto y largo plazo de una forma conjunta, cada unidad gubernamental
tiende a maximizar su propio presupuesto. Pero con la rapida expansion de la superficie regada
que tuvo lugar entre los afios 50 y los 80 en los paises en desarrollo, los presupuestos de
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mantenimiento no podian cubrir la creciente demanda y se extendid el deterioro. Entre tanto,
los agricultores se habian acostumbrado a considerar el mantenimiento como una responsabilidad
perteneciente al gobierno.

El enfoque convencional para la rehabilitacion ha sido esperar hasta que se ha producido el
deterioro sobre una superficie tal, que es necesario un gran proyecto de rehabilitacion. El gobierno
financia el coste, procura ingenieros y realiza reparaciones con escasa, si es que existe alguna,
participacion por parte de los agricultores. Los partidarios de este enfoque opinan que, en
ocasiones, las inversiones podrian ser mas efectivas, especialmente para los agricultores, si se
invierte por debajo de lo necesario en el mantenimiento periddico y se utiliza la rehabilitacion
ocasional por parte del gobierno como una oportunidad para devolver el sistema a su
funcionalidad y modernizarlo para mantenerlo dentro del cambio social y del entorno. Este
enfoque podria estar justificado en los casos en que:

* los agricultores no pueden movilizar suficientes recursos para un mantenimiento preventivo;

* el gobierno deberia subsidiar el coste del riego; y

* resulta mas sencillo para los gobiernos obtener fondos para proyectos especiales, como la
rehabilitacion, que para el mantenimiento periddico.

Aunque podria ser necesaria una inversion deficitaria en mantenimiento en algunas ocasiones,
sucede rara vez y, en general, es una practica innecesaria y perjudicial para el desarrollo de
unas AUA estables, por las siguientes razones:

* mientras se espera para realizar la rehabilitacion, los pequefios problemas se convierten en
grandes y costosos problemas;

* de forma previa a la rehabilitacion, la OyM empeora debido al deterioro;

* no se movilizan los recursos del agricultor y el coste para el gobierno es grande;

* una rehabilitacion no participativa resulta, a menudo, en trabajos inapropiados,
sobreelaborados, innecesarios y dificiles de operar y mantener por los agricultores;

* con frecuencia, los proyectos de rehabilitacion estan asociados a la corrupcion y el despilfarro;

* las AUA pierden el incentivo y la capacidad inversora en la sostenibilidad fisica del sistema
de riego del cual dependen, pero que no sienten como suyo.

Existen argumentos econdmicos en contra de la secuencia “rehabilitacion-deterioro”, pero
el argumento fundamental es el organizativo. A no ser que se supere la secuencia “rehabilitacion-
dependencia-deterioro”, la TGR no sera capaz de llegar a alcanzar su principal objetivo de
asegurar la sostenibilidad local de los sistemas de riego. Tampoco se aligerara la carga financiera
del sector del riego en el gobierno, porque los ahorros en los costes recurrentes de OyM seran
probablemente eclipsados por los mayores costes en rehabilitacion a largo plazo.

HACIA UN RIEGO MAS SOSTENIBLE CON UNA “MEJORA GRADUAL DE LA INFRAESTRUCTURA”

De forma clara, se necesita un enfoque alternativo a la convencional secuencia “rehabilitacion-
deterioro” que disminuya una interferencia politica perjudicial y asegure la sostenibilidad fisica
y financiera de los sistemas de riego. La mejor alternativa seria el enfoque orientado hacia una
mejora gradual de la infraestructura. A continuacion se presenta el ejemplo de un enfoque
alternativo; no constituye una recomendacion universal, sino fundamentalmente una manera
de fomentar el planteamiento que sera necesario para llegar a un acuerdo en este dificil y
extendido problema. También se indica el grado de intensidad que sera probablemente requerido
para afrontar el problema.
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Una estrategia de mejora gradual de la infraestructura podria presentar las siguientes

caracteristicas:'

mantenimiento, rehabilitacion y modernizacion estarian integradas en el mismo foro sobre
la planificacion general de la financiacion;

las mejoras estarian identificadas, establecidas sus prioridades y programadas principalmente
por el proveedor del servicio de aguas (PSA), sujeto a la revision de la junta de la AUA y
con la posible asistencia técnica del gobierno;

se podria crear un fondo de capital de reserva de la AUA, probablemente a través de un
incremento en la tarifa del agua de riego;

la AUA tendria acceso al fondo en cualquier momento para la realizacion de mejoras en la
infraestructura, sin importar el tamafio o escala de dicha mejora;

el gobierno podria suministrar un subsidio basado en una formula de reparto de los costes y
disefiado para fomentar un mantenimiento preventivo;

el derecho al subsidio estaria basado en el cumplimiento del agricultor con los estandares de
mantenimiento y la contribucidon al fondo de reserva;

un auditor independiente podria dirigir las auditorias técnicas y financieras de los PSA, una
vez cada dos o tres afios, para determinar el programa de derecho a subsidios y como servicio
de apoyo para fortalecer la gestion técnica y financiera del PSA.

Estas medidas fomentarian que los agricultores invertieran en la mejora de la infraestructura

de una manera gradual, antes de que el deterioro de ésta llegue a ser demasiado avanzado, de
forma que se minimicen los gastos del fondo del capital de reserva. Las ayudas del gobierno
quedarian asi disponibles para las reparaciones menores y la férmula del reparto de los costes
estaria estructurada, de forma que los agricultores tuvieran un incentivo para esperar hasta que

se necesitara una rehabilitacion
a gran escala.

Se deberia desarrollar un
fondo de capital de reserva,
perteneciente a la AUA, si la
AUA es responsable de la
rehabilitacion y modernizacion
futuras. Los Gobiernos estan
reduciendo su papel en la
financiacion del subsector del
riego, de manera que podria
suceder que los fondos
necesarios para una adecuada
reparacion de emergencia o
rehabilitacion no  estén
disponibles en el futuro. El
desarrollo del fondo de capital
de reserva constituiria, pués, un
importante elemento en la
sostenibilidad del sistema a largo

CUADRO 1 .
EJEMPLO DE SUBSIDIO ORIENTADO A LA INVERSION
EN INDONESIA

Un ejemplo de un tipo de ayuda dirigida a fomentar la
inversion local es el Starter Project de FAO en Indonesia a
finales de los 80, en el cual la FAO suministré fondos
externos a las AUA para la mejora de la infraestructura, con
el requisito de que se realizara un reparto equitativo de los
costes de inversion ente el gobierno y la AUA. Las
inversiones procedentes de la AUA podian ser en forma de
mano de obra y materiales. La FAO y el gobierno
suministraron también asistencia técnica y en la
organizacion. La respuesta media de los agricultores fue
invertir el 150 por ciento de la ayuda externa. En las areas
mas pobres donde los agricultores dependian casi
exclusivamente de la agricultura para el sustento de sus
hogares y podian ofrecer la mano de obra como contribucion,
éstos invirtieron casi el 500 por ciento e incluso mas del
valor de la ayuda externa. El resultado fue un incremento
en la capacidad inversora y en la organizacion (o “capital

social”), asi como una mejora en la infraestructura.

' El Capitulo 11 también contempla las disposiciones para la mejora de la infraestructura, pero desde

una perspectiva mas técnica.
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plazo, después de la transferencia. Es, por tanto, sorprendente que dichos fondos sean
relativamente poco frecuentes.

El capital para dicho fondo se podria obtener cargando una cantidad adicional en la tarifa
normal de riego, mediante fuentes adicionales de ingresos o a través de los intereses de la
cuenta de la AUA. Después de la transferencia, los distritos de riego en la antigua Bureau of
Reclamation de los EE.UU. generalmente cargaban una cantidad adicional, del orden del 20 al
30 por ciento, a la tarifa de riego para cubrir los costes de operacion, para la creacion del fondo
de capital de reserva.

Generalmente, los agricultores no estan acostumbrados a liberar fondos para vagos propdsitos
a largo plazo. De hecho, generalmente son reacios a dar dichos fondos, a no ser que reciban
algan tipo de incentivo por parte del gobierno (en términos de ayudas complementarias). El
gobierno podria tener también que suministrar cierta seguridad o asegurar los depositos de la
AUA. En los lugares donde la corrupcion sea comiin, €sto no es posible y se deberian encontrar
otras formas alternativas de ahorro.

El problema de las reparaciones de emergencia, la modernizacion y la extension de las
redes de riego podria necesitar ser manejada de una forma ligeramente diversa a la rehabilitacion.
Podria tener sentido alterar las condiciones para el acceso y cuantia de las ayudas a suministrar
para cada uno de esos casos. Incluso de esta forma, se cree que los problemas se deberian
afrontar también en el contexto de un fondo de capital de reserva y con una posible relacion
directa con una ayuda orientada a la inversion.

Podrian existir otras estrategias para superar la secuencia “rehabilitacion-dependencia-
deterioro” pero, como la arriba descrita, requeriran una considerable voluntad politica por
parte de las principales agencias y los departamentos de riego y finanzas para escapar de dicho
patron rigido de inversion en infraestructura de riego.

",COMO PREVENIR LAS IRREGULARIDADES FINANCIERAS?

La discusion arriba mencionada indica que la TGR pondra una nueva e importante
responsabilidad de la gestion financiera en las manos de las AUA y el PSA. La experiencia nos
ensefia que las irregularidades financieras y la corrupcion constituyen serias amenazas para
conseguir una satisfactoria gestion del riego en las AUA. Aparte de la minima formacion en
contabilidad, la mayor parte de los programas de TGR no introducen medidas que aseguren
estrictas practicas financieras a seguir por la AUA después de la TGR. Se considera que este
aspecto requiere una gran atencion y el establecimiento de disposiciones para las auditorias
financieras periddicas y el apoyo y asistencia del gobierno después de la TGR. Los siguientes
constituyen ejemplos de medidas que se podrian llevar a cabo (entre otras) para ayudar a prevenir
las irregularidades financieras en las AUA después de la TGR:

» formacion en las practicas financieras para el tesorero de la AUA, asi como para el jefe de
la oficina financiera del PSA (si fuera necesario). También seria de utilidad la formacién en
contabilidad a todos los directores de las AUA y al personal administrativo del PSA;

* las transacciones financieras deberian ser realizadas con un minimo de dos testigos
autorizados y archivar dicha transaccion;

* lainformacion relativa a las transacciones financieras del PSA deberia estar disponible para
la inspeccidn por parte de los agricultores;
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* deberia existir una base clara sobre como se determinan las tarifas de riego (como por
ejemplo, un presupuesto basado en las necesidades reales de OyM);

* la cantidad de tarifas del riego a recolectar deberia estar basada en un nivel de servicio
conocido y medible, como el volumen de agua entregada, el area servida o el numero de
riegos;

* un auditor financiero independiente podria examinar periddicamente las cuentas del PSA;

* evitar estrechas relaciones sociales entre el tesorero de la AUA y el encargado financiero
del PSA;

* reemplazar el tesorero de la AUA periddicamente.
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Capitulo 5
Determinacion de los servicios a transferir

RESUMEN

En una fase temprana del proceso de planificacion, los planificadores y los agentes implicados
deberian enfrentarse a la cuestion de los servicios de gestion a transferir. Esta cuestion tiene tres
partes: 1) 4 Qué servicios deberian ser transferidos?, 2) ; Qué servicios se deberian mantener en el
gobierno? y 3) ¢ Qué otros servicios se deberian suministrar? El presente capitulo da algunas
orientaciones para enfrentarse a dichas cuestiones.

La gestion se puede transferir para el sistema de riego completo o sélo en ciertos niveles. Un sistema
sencillo podria estar gestionado por diferentes organizaciones. Un ejemplo de ésto seria la
denominada “gestiéon conjunta” de los sistemas de riego, donde una agencia gubernamental gestiona
los canales principales y secundarios y las asociaciones de agricultores gestionan los canales de
distribucién y de finca.

La experiencia en los sistemas de riego duraderos y gestionados localmente muestra que existen
cuatro tipo de funciones basicas e inseparables, que deberian ser manejadas por una entidad que
esté encargada de suministrar el servicio de aguas. Estas son: operacion, mantenimiento, financiaciéon
y resolucion de disputas.

El servicio a transferir deberia ser definido claramente, de forma que sea medible (cuando sea
posible) y entendido por el proveedor del servicio de aguas y el usuario. El servicio basico de aguas
es el suministro de agua y/o evacuacién del exceso de agua. Las definiciones de servicio podrian
incluir también objetivos sobre la calidad del agua, el uso doméstico, etc.

La experiencia muestra que las AUA se convierten a menudo en multifuncionales cuando se trata de
riego a pequena escala. En grandes sistemas de riego, el entorno mas exigente podria requerir que
la entidad se centre en el servicio de aguas exclusivamente, mientras que otras organizaciones se
encargan de los servicios agricolas. Através de una planificacion estratégica efectiva, la TGR puede
representar una excelente oportunidad para modernizar la finalidad y los objetivos del servicio de
aguas, ademas de transferir la responsabilidad del suministro de agua.

La revision previa de las deficiencias en la gestion del riego deberia proporcionar a los
planificadores una idea acertada sobre los principales problemas de la gestion y en qué niveles
se producen. El paso siguiente seria determinar:

* ;Qué servicios deberian ser transferidos?
* ;Qué servicios se deberian mantener bajo el dominio pablico?
* ;Qué otros servicios se deberian suministrar?

Estas cuestiones se tratan a continuacion.

&A QUE NIVEL HIDRAULICO SE DEBERIA TRANSFERIR LA GESTION?

A continuacioén se citan las cuestiones principales para determinar a qué nivel hidraulico se
deberia transferir la gestion:
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FIGURA 2
Funciones del servicio de aguas en la cuenca hidrolégica y el sistema de riego
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* ;Enquénivel hidraulico el area servida es tan grande, y las cuestiones ambientales, técnicas
y politicas tan complejas, que solo el gobierno es capaz de gestionarlo?

» ;Hasta qué nivel es el gobierno capaz de suministrar un servicio aceptable?

* ;Qué niveles estan tan intimamente relacionados entre si que seria perjudicial separarlos en
diferentes entidades de gestion?

» ;Hasta qué nivel el sistema puede ser gestionado por un proveedor de servicio no
gubernamental, de forma que podria ser de interés tanto para la politica de los usuarios
como para la del gobierno?

El agua puede ser gestionada en el ambito de la cuenca hidrologica, de la red del canal
principal, secundario, terciario del sistema de riego, en las fincas o en el sistema de drenaje. La
Figura 2 identifica las funciones del servicio de gestion que se llevan a cabo en los diferentes
niveles hidraulicos, desde la cuenca del rio hasta el drenaje. Deberia existir una clara definicion
de los servicios a suministrar en cada tramo hidraulico. El paso de un tramo al siguiente es el
punto en el que una organizacion situada aguas arriba suministra un servicio a la situada aguas
abajo, que a su vez suministra otro servicio a los niveles situados aguas abajo. La Tabla 3
muestra ejemplos de estructuras y funciones que se pueden encontrar en cada uno de los tramos.

Una organizacion puede ser responsable de suministrar un servicio de aguas de un nivel al
sucesivo, o incluso entre niveles. El limite entre dos niveles es el lugar mas logico para establecer
la frontera entre dos organizaciones. Los planificadores deberian tener en cuenta la forma en la
cual se relacionan entre si los diferentes niveles. No se puede asumir que el mal funcionamiento
en un nivel se deba fundamentalmente a una mala gestion en dicho nivel. Podria ser también la
logica respuesta a una mala gestion en los niveles situados aguas arriba. Los planificadores
deberian identificar los niveles en los cuales se presentan los problemas y hasta qué niveles se
transmiten dichos problemas. De esta forma, se puede determinar en qué niveles deberia tener
lugar la reforma y cual deberia ser el limite entre la agencia ptblicay el PSA local. La “superficie
servida” es la superficie con riego y drenaje que se beneficia de un servicio de aguas a un
determinado nivel hidraulico (por ejemplo, la superficie servida por un canal terciario).

La gestion se puede transferir para el sistema de riego completo o sélo en ciertos niveles.
Un sistema sencillo podria estar gestionado por diferentes organizaciones. Un ejemplo de ésto
seria la denominada “gestion conjunta” de los sistemas de riego, donde una agencia
gubernamental gestiona los canales principales y secundarios y las asociaciones de agricultores
gestionan los canales de distribucion y de finca.

La gestion conjunta (entre el gobierno y las asociaciones de agricultores) ha sido el enfoque
seguido en algunos estados en la India, Sri Lanka e Indonesia, donde la agencia del gobierno y

TABLA 3
Funciones del servicio y tramos hidraulicos
Tramos hidraulicos Tipos de estructuras Funcion del servicio
de aguas
Desde la cuenca del rio hasta el Azud o bocatoma, bomba, toma | Toma del agua
sistema de riego
Desde el canal principal a los Azud o bocatoma, aforadores, Transporte
secundarios compuertas, vertederos,
reguladores
Desde el canal de distribucion a los Tomas fijas, compuertas Entrega
canales terciarios
De los campos al sistema de drenaje Drenes abiertos o enterrados Evacuacion
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las asociaciones de agricultores son responsables de la gestion de los sistemas de riego en
diferentes niveles. Las decisiones de importancia, como las relacionadas con las alternativas
de cultivo o la rotacidon del riego son, en principio, realizadas de forma conjunta entre los
funcionarios del gobierno y los representantes de los agricultores. En los sistemas de riego
medianos y grandes en Sri Lanka, los “comités de gestion conjunta” se encuentran en el canal
principal y de distribucion para tomar las decisiones clave en la gestion. En los grandes sistemas
de riego en México, el gobierno gestiona generalmente la toma y el canal principal, mientras
que las asociaciones de usuarios del agua gestionan los canales de distribucion y de finca. Los
representantes de ambas partes se coordinan entre el nivel del canal principal y el de la red de
distribucion.

Otro ejemplo de la gestion conjunta es la planicie del norte de China, donde los distritos de
riego publicos tienen acuerdos para entregar cantidades especificas de agua a las tomas de los
canales principales o de distribucion. La gestion del agua, el mantenimiento y las alternativas
de cultivo aguas abajo de dichas tomas son responsabilidad de los usuarios o de las poblaciones.

‘:CUALES SON LOS SERVICIOS BASICOS Y DE APOYO QUE DEBERIAN SER TRANSFERIDOS?

La experiencia en los sistemas de riego duraderos y gestionados localmente muestra que existen
cuatro tipo de funciones basicas e inseparables que deberian ser manejadas por una entidad que
esté encargada de suministrar el servicio de aguas:

* operacion;

* mantenimiento de los sistemas de riego y drenaje;
* financiacion del servicio; y

* resolucion de disputas.

La primera funcion es la operacion. Esta incluye las siguientes tareas:

* medida de las necesidades de agua y de la oferta;

* transporte y distribucion del agua;

* gestion de la escasez durante los periodos de estrés hidrico;

» aplicacion del agua y evacuacion del exceso de agua en los campos y su posible utilizacion
0 evacuacion.

La segunda funcion es el mantenimiento, cuyos expertos estan normalmente de acuerdo en
que esté basado en los requisitos y limitaciones de la operacion. Por tanto, la entidad que
gestiona la operacion deberia también gestionar el mantenimiento.

En tercer lugar, la experiencia muestra también que para que una organizacion tenga el
incentivo para alcanzar una eficiencia y responsabilidad frente a sus clientes, deberia ser
principalmente responsable de su propia financiacién cuya mayor parte o su totalidad, deberia
provenir de las tarifas de riego que pagan sus clientes. Esto no quiere decir que los subsidios
debiliten el PSA, sino que la financiacion externa no deberia ser la fuente principal de ingresos.

La cuarta funcién, que también parece ser inseparable del servicio basico, es la resolucion
de disputas. Las organizaciones de riego locales, efectivas y sostenibles, pueden necesitar
tener el poder, los mecanismos de resolucion de conflictos y las sanciones para resolver, de una
forma rapida, las disputas relativas al agua u otras materias relacionadas. Solo se recurrira a
una autoridad superior en casos excepcionales.
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Estas cuatro funciones constituyen la base del servicio de aguas. Otras funciones de apoyo,
como la compra de insumos agricolas, el control de la eleccion de los cultivos, la movilizacion
de fuentes adicionales de ingreso y el procesado de productos agricolas, podrian ser otras
responsabilidades de la entidad proveedora de servicios. Las ventajas y desventajas de afiadir
estas funciones secundarias se discuten en el siguiente apartado.

Los servicios a transferir deberian ser definidos claramente, de forma que sean medibles
(cuando sea posible) y entendidos por el proveedor del servicio de aguas y el usuario. Esto
podria parecer obvio, pero en la practica rara vez se realiza, bien sea por las agencias publicas
(que generalmente estan orientadas hacia un procedimiento administrativo mas que hacia unos
objetivos orientados a unos resultados) o por las organizaciones de agricultores (que también
suelen estar poco acostumbradas a formular objetivos precisos). Ya que la TGR se dirige a
mejorar la responsabilidad, se considera crucial que se defina claramente el servicio del
agua pretendido de forma previa a la transferencia.

Para el suministro de agua, una definicion clara del servicio basico deberia incluir los
siguientes elementos:

* de dénde y hacia donde;
* en qué cantidad (en volumen o proporcidn); y
* con qué duracién

se suministrara agua y/o evacuara el exceso de agua.

Se deberian también definir los limites entre la superficie con servicio de riego y el conjunto
de usuarios servidos. Esto podria ser necesario cuando se incorporan a la nueva superficie de
servicio de riego, después de la transferencia, los denominados “intrusos” (por ejemplo los
usuarios de pozos), que no estaban inicialmente incluidos en la superficie de disefio, o los
usuarios indirectos del servicio.

Las definiciones de servicio podrian incluir también objetivos sobre la calidad del agua, el
uso doméstico, etc. Después de definir el servicio basico, los planificadores deberian identificar
cuales son las otras funciones principales del servicio que son inseparables del servicio basico
y, por tanto, deberian ser gestionadas por la misma entidad.

La entidad que suministrara los servicios puede ser la organizacion de usuarios (a través de
sus propios miembros) o un PSA contratado. En la practica, el PSA suele estar compuesto por
profesionales y técnicos contratados para llevar a cabo los servicios basicos anteriormente
descritos.

EXISTEN OTROS SERVICIOS QUE LA AUA PUEDA SUMINISTRAR?

Existe un nimero de funciones de apoyo secundarias que podrian ser gestionadas directamente
por el PSA, bajo la supervision de la AUA. A veces, las organizaciones ya transferidas asumen
funciones secundarias. Algunos ejemplos son:

* el suministro de insumos agricolas, incluido el crédito;

* el control de la eleccion de los cultivos y la programacion de las fechas de siembra o
plantacion;

* la movilizacion de fuentes adicionales de ingresos;

* el procesado de productos agricolas y su comercializacion; y
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* la gestion de la tenencia de la tierra y el suelo.

A continuacidn se citan algunas de las razones por las que los PSA podrian decidir involucrarse
en estas funciones secundarias:

* el PSA no puede mejorar la productividad o la rentabilidad de la agricultura bajo riego de
manera suficiente, a no ser que se realicen también otras mejoras en la agricultura;

* el PSA no tiene los suficientes fondos como para cubrir el coste del riego, a menos que
obtenga fuentes secundarias de ingresos;

* el PSA no puede obtener suficiente apoyo, lealtad e interés entre sus miembros, a menos
que no les involucre en otras actividades que incrementen los beneficios de la organizacion;

* no existen otras organizaciones que puedan gestionar estas funciones secundarias de una
manera efectiva.

A continuacion se citan algunas de las razones por las que el PSA podria elegir no participar
en estas funciones secundarias:

* regulaciones que prohiban al PSA la participacion en dichas funciones;

* laexistencia de otras organizaciones que puedan llevar a cabo estas funciones de una manera
adecuada;

* que el PSA pueda obtener suficiente financiacion sin la necesidad de recurrir a fuentes
secundarias de ingresos;

* el PSA no puede mantener una atencion y control suficientes sobre sus funciones principales
y gestionar, al mismo tiempo, las secundarias.

La experiencia en diferentes paises de Asia y América Latina muestra que las AUA se
convierten a menudo en multifuncionales cuando se trata de riego a pequeiia escala. Este caso
es mas raro cuando se trata de grandes superficies de servicio. En los grandes sistemas de riego,
el entorno de gestion mas exigente podria requerir que se centre en el servicio de aguas una
sola entidad, mientras que otras entidades se ocupan de los otros servicios agricolas.

Existe otra cuestion, cada vez mas importante, en la cual estan cambiando las organizaciones
de gestion del riego y que podria requerir un cambio fundamental en la forma en la que se
gestionan los sistemas de riego después de la transferencia. En muchos paises en desarrollo, la
mayor parte de los sistemas de riego publicos fueron originalmente disefiados y construidos
exclusivamente con fines agricolas. Durante las pasadas tres décadas, el incremento de la
poblacidn, la diversificacion econdmica y la creciente escasez de agua han supuesto que las
personas utilicen a menudo los sistemas de riego para diferentes usos, incluyendo el lavado de
la ropa, el bafio, el abastecimiento del ganado, la recreacion, el uso industrial, la generacion de
energia e incluso, el suministro de agua a la poblacion.

En aquellos lugares donde los sistemas de riego estan siendo utilizados para usos multiples,
los nuevos PSA podrian necesitar redefinir las funciones del servicio de aguas para incorporar
dichos servicios en la gestion del sistema. Dichas demandas no se pueden ignorar y la AUA se
tendra que organizar para representar las necesidades de los diferentes agentes implicados.
Esto podria significar que las mujeres que utilizan el agua para uso doméstico y otros usos, los
ganaderos, los usuarios industriales, etc. estuvieran representados en la organizacion. A traveés
de una planificacion estratégica efectiva, la TGR puede representar una excelente oportunidad
para modernizar la finalidad y los objetivos del servicio de aguas.
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Capitulo 6

Asignacion de responsabilidades a través
de la reforma de la organizacion

RESUMEN

El presente capitulo esta relacionado con la seleccién de los tipos de organizaciones de gestion
posteriores a la transferencia y su responsabilidad frente a los usuarios. Las organizaciones de
riego deben ser responsables frente a los usuarios del agua para asegurar que las politicas de los
sistemas de riego y las practicas de gestién son coherentes con las aspiraciones del érgano
general de gobierno de los usuarios del agua. Esto supone incorporar incentivos, sanciones y
transparencia en las organizaciones proveedoras del servicio de aguas. La responsabilidad del
personal, dentro de las organizaciones de riego, se puede llegar a conseguir a través de las
politicas de personal, los incentivos, los acuerdos contractuales, los términos de compensacion y
las sanciones.

Existen seis tipos basicos de modelos de organizaciéon no gubernamental, que suelen ser utilizados
en la gestion de los sistemas de riego a través de todo el mundo. Estas organizaciones son:
asociaciones multipropésito de usuarios del agua, empresas publicas, gobiernos locales, distritos
de riego, compafias mutuas y compafias privadas. Cada modelo tiene una forma diferente de
organizar las cuatro funciones basicas de la gestion del servicio: definicion, regulacién, suministro
y pago del servicio. La manera en la que estan estructuradas dichas relaciones definira quién es
responsable frente a quién y para qué servicios.

La TGR no implica que los agricultores se deban encargar ellos mismos del servicio de aguas.
Mientras que los agricultores podrian manejar la gestion del riego a ciertos niveles, también podrian
contratar personal técnico competente o contratar un proveedor que tenga la capacidad de
suministrar el servicio de aguas.

Los cinco métodos basicos para alcanzar la responsabilidad en la organizacion son: control
jerarquico interno (a través de normas, politicas de personal, incentivos); regulacion central
(mediante politicas gubernamentales, seguimiento y aplicacion); competencia (entre los
proveedores del servicio de aguas), interdependencia entre organizaciones (como el hecho de
pagar por un servicio a otra organizacion) y los acuerdos de propiedad comun (donde los grupos
locales comunitarios poseen derechos para gestionar los recursos).

La falta de responsabilidad en la gestion es una razon fundamental por la que los politicos
deciden transferir la gestion del riego de una organizacion publica a otra local. Las agencias
publicas financiadas desde el gobierno central, con personal con bajos salarios y una OyM
inadecuada carecen de los medios, incentivos y responsabilidad para alcanzar un resultado
satisfactorio. Los usuarios del agua no estan dispuestos a pagar por servicios no suministrados,
o suministrados de una forma deficiente.

Uno de los preceptos basicos de la teoria de la gestion, con frecuencia el mas olvidado en
las estrategias de desarrollo, es:
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A menos que el funcionamiento bdsico de una organizacion no dependa del logro de
los estdandares acordados, ésta no tedrd la voluntad necesaria para imponer mecanismos
internos efectivos de responsabilidad.

Resulta esencial que las organizaciones de riego sean responsables frente a los usuarios del
agua. Por responsabilidad se entiende la capacidad de una organizacion, o de diferentes
organizaciones relacionadas entre si, para asegurar que las politicas de los sistemas de riego y
las practicas de gestion sean coherentes con las aspiraciones del cuerpo de gobierno general de
los usuarios del agua. Uno de los principales retos del disefio de un programa de TGR lo
constituye el disefio de organizaciones responsables frente a los usuarios del agua, después de
la transferencia. La concepcion de dichas organizaciones, que aseguraran la citada
responsabilidad, lleva consigo un considerable ejercicio creativo, tormenta de ideas, un debate
constructivo y una negociacion con todos los agentes implicados.

",POR QUE SE CONSIDERA IMPORTANTE DISTINGUIR ENTRE GOBIERNO Y GESTION?

Los miembros de las AUA o la Asamblea de usuarios elegiran normalmente una Junta de
Gobierno. Dicho 6rgano se encargara de establecer los estatutos, el reglamento y las politicas
de la AUA. Ambas entidades se consideran generalmente el 6rgano de gobierno. Sin embargo,
la organizacidén que suministra en realidad el servicio de aguas (operacion, mantenimiento y
financiacion), se puede denominar el proveedor del servicio de aguas (PSA). E1 PSA no tendria
porqué ser necesariamente el mismo drgano de gobierno.

En el mundo de los negocios, la existencia de un entorno de gestion mas complejo,
generalmente obliga a una separacion entre la entidad que gobierna (por ejemplo, la junta de
gobierno elegida por los agentes implicados) y la entidad que gestiona (por ejemplo, el proveedor
del servicio profesional). Los sistemas de riego medianos y grandes gestionados por las
asociaciones de usuarios en los paises mas desarrollados, tienden a hacer esta separacion entre
el gobierno y la gestion. Los planificadores deberian considerar esta opcion mas que asumir
que es suficiente crear s6lo la asociacion de usuarios y que ésta puede hacerse cargo, de forma
directa, tanto de las funciones de gobierno como de las de gestion.

Los funcionarios, en ocasiones se oponen a la TGR con el argumento de que los agricultores
carecen de las aptitudes para gestionar los sistemas con grandes canales. La TGR no significa
necesariamente que los propios agricultores deban encargarse del servicio. Mientras que los
agricultores pueden manejar el sistema en ciertos niveles, ellos podrian también contratar
personal técnico competente (incluso ingenieros) o contratar a una organizacion que tenga la
capacidad de suministrar el servicio. Los agricultores ocupados en sus tareas diarias podrian
estar contentos de gobernar a través de sus representantes, definir el servicio de aguas, establecer
una politica y supervisar el mantenimiento. Los agricultores podrian preferir elegir una junta,
que tendria entonces que contratar personal técnico para llevar a cabo las politicas de la AUA
o contratar una compailia para suministrar el servicio.

El principal reto es la responsabilidad: incorporar incentivos, sanciones y transparencia
en las entidades del servicio de aguas, de forma que desarrollen su trabajo de acuerdo
a las normas establecidas por un organo de gobierno elegido por los usuarios del
agua.
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",QUE TIPO DE ORGANIZACIONES PODRIAN LLEVAR A CABO LA FUNCION DE PROVEEDORES DEL SERVICIO

DE AGUAS?

Las organizaciones difieren en su capacidad de afrontar los diferentes niveles de complejidad.
Esta capacidad esta determinada fundamentalmente por la base de autoridad de la organizacion,
modo de financiacion, incentivos y mecanismos de control. Existen seis modelos de organizacion
basica no gubernamental, que son utilizados para la gestion de los sistemas de riego en todo el
mundo. Estos son:

» asociacion multipropésito de usuarios del agua;
» empresa publica;

» gobierno local;
 distrito de riego;

e compaiiia mutua;
* compaiiia privada.

La Tabla 4 resume las caracteristicas de los diferentes tipos de organizaciones. Los puntos
resumidos son indicativos de las tendencias pero no tienen un caracter universal.

TABLA 4
Modelos de organizacion para las entidades del servicio de aguas
Tipo de Gobierno Fuente de financiacion Capacidad de gestion
organizacion
Asociacion de | eRepresentantes elegidos | eTarifas del agua de riego | eA pequeiia escala en
usuarios del por los miembros 0 impuestos sobre la aquellos lugares donde
agua tierra es posible la gestion
directa por los usuarios
Empresa eJunta de gobierno de las | eFundamentalmente las eEspecializada y
publica agencias relacionadas y | tarifas del agua de riego, | profesional
los gobiernos locales. posiblemente con alguna | ePueden manejar tareas
eFuertemente Regulada ayuda complejas, a gran escala
Gobierno eResponsable ante el elmpuestos sobre la tierra | eLimitada, debido a sus
local gobierno local o estatal y otros ingresos multiples funciones,
procedentes del gobierno | podria delegar en un
local contratista
Distrito de eLa AUA elige la junta de |eTarifas del agua de riego, | eModerada a sofisticada
riego gobierno ingresos secundarios ePuede manejar sistemas
eAlguna supervisién del ePosibles ayudas medianos y grandes, con
gobierno una ayuda técnica
Compaiiia el os titulares de los eTarifas del agua de riego | eNormalmente apto para
mutua derechos de aguas y de |elIngresos secundarios, sistemas modestos o
la tierra eligen la junta de | podria ser una entidad pequefios
gobierno con animo de lucro
eEscaso control por parte
del gobierno
Compaiiia ePropietarios o accionistas | eTarifas del agua de riego |eEscala limitada por el
privada eEscaso control por parte | 0 beneficios de negocios | tamafio del capital de la
del gobierno compaiiia
Contratista eAcuerdo con una ePagados por la ePuede ser especializada
organizacion que financia | organizacion que financia | y profesional
eEscala limitada por el
tamarno de la compafiia
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Asociaciones multipropdsito de usuarios del agua. Las AUA multiproposito son los grupos
de usuarios del agua que combinan las funciones de gobierno y de gestion. Se trata generalmente
de cooperativas de usuarios del agua. En Asia y Africa, sus miembros tienden a llevar a cabo
ambas funciones directamente, de modo que son mas aptas para los sistema de riego a pequeiia
escala o sectores de un sistema mas grande, donde las necesidades de gestion son relativamente
sencillas y no demasiado intensas. Los miembros de las AUA incluyen generalmente a todos
los propietarios o agricultores servidos por el sistema de riego. Las AUA de riego a pequeiia
escala tienden a ser 6rganos informales o politicamente débiles, que carecen del poder suficiente
para aplicar fuertes sanciones y aplicar normas. Las tareas de contabilidad y de gestion son
generalmente realizadas por los representantes elegidos por los agricultores, quienes suelen
recibir una escasa contraprestacion oficial por sus contribuciones. Las AUA funcionan
generalmente con debilidad de cara a las potentes administraciones publicas y gobiernos locales,
y carecen de derechos de agua formales.

A pesar de ello, los expertos técnicos estiman a menudo que la AUA es la unica alternativa
posible a la gestion publica. Sin embargo, en ocasiones, se recomienda en contextos que
probablemente no son apropiados, como en grandes superficies servidas con condiciones
complejas. La corrupcion, el control por parte de los grupos de poder y las disputas entre las
partes implicadas, son problemas que a menudo sobrepasan la capacidad de la modesta AUA.
En la elaboracion de las politicas de TGR, se deberian considerar otro tipo de organizaciones,
quiza ya probadas, especialmente para aquellas superficies servidas mas extensas y complejas.
A continuacion, en este capitulo, se revisan otras alternativas a estas organizaciones.

En América Latina, sin embargo, especialmente en los sistemas de riego que sirven mas de
5000 ha, las AUA actuan a menudo s6lo como drgano de gobierno de los usuarios del agua,
mientras que el servicio de riego es suministrado por profesionales contratados y supervisados
por la junta de gobierno de la AUA elegida.

Las empresas publicas son normalmente autonomas desde el punto de vista financiero, y
tienen objetivos fijados desde el gobierno para suministrar un servicio de aguas monopolistico
dentro de la jurisdiccion adjudicada, como una regioén determinada o una cuenca hidrolégica.
Normalmente, son establecidas por el gobieno y no son tan responsables de cara a los usuarios
como los distritos constituidos localmente o las compafiias mutuas.

Los gobiernos locales como las poblaciones o las municipalidades, gestionan en ocasiones
los sistemas de riego. Este es generalmente el caso de sistemas de riego a pequefia escala o
sectores de grandes sistemas de riego, donde no existen alternativas de organizaciones locales
viables. Se pueden encontrar ejemplos alrededor de todo el mundo. El punto débil de este
modelo es que las redes de riego no coinciden, frecuentemente, con los limites administrativos
y los gobiernos locales se distraen a menudo de la gestion por otros problemas.

El distrito de riego es normalmente un tipo de organizacion local publica, o “semi-
municipalidad” con una funcion especifica. Suele gozar de ciertos privilegios e inmunidades,
que no estan al alcance de otras organizaciones del sector privado. En general, existe una junta
de gobierno que se encarga de contratar un gerente y un profesional a tiempo completo para
gestionar el sistema, como empleados del distrito.

La compariia mutua es generalmente una sociedad de responsabilidad limitada, formada a
partir de acciones del sistema de riego que pertenecen a los propietarios y usuarios del agua. El
valor de las acciones suele estar basado en una valoracion de los activos del sistema de riego
que pertenecen a los miembros. Se podria contratatar personal profesional para gestionar el
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sistema. Estas compaiiias tienden a existir en sistemas de riego que se han desarrollado
fundamentalmente a partir de la financiacion de los agricultores o del sector privado. China
esta adoptando en la actualidad este modelo en areas piloto en las provincias de Shandong y
Hunan, aunque la “propiedad” en China tenga formalmente un estatus de préstamo a largo
plazo. Este modelo tiende a funcionar mejor en economias comerciales, donde la gestion depende
mas de la inversion que de las ayudas del gobierno.

La compaiiia privada. En el caso de plantaciones o en grandes explotaciones gestionadas
por compailias privadas, los sistemas de riego suelen estar operados por la compaiiia privada
que gestiona la producion agricola en la superficie regada. En la gestion del riego mediante la
contratacion de organizaciones, la organizacion de gobierno realiza un contrato con una tercera
parte (empresa) por un periodo limitado de tiempo para gestionar un sistema de riego. En
China, las municipalidades o las oficinas de conservacion de aguas suministran contratos de
una duracion limitada a “equipos de profesionales en la gestion de riego” locales para hacerse
cargo de la gestion de sectores de los sistemas de riego. Este sistema necesita la disponibilidad
de diferentes proveedores de servicios y es mas apta para las tareas de gestion que no requieren
un largo proceso de aprendizaje.

. COMO SE PUEDEN ESTRUCTURAR LAS ORGANIZACIONES PARA ASEGURAR LA RESPONSABILIDAD DE
SUS EMPLEADOS?

La responsabilidad del personal, dentro de las organizaciones de riego, se puede conseguir a
través de las politicas de personal, los incentivos, los acuerdos contractuales, los términos de
compensacion y las sanciones. Las agencias financiadas desde el gobierno central suelen
presentar un menor grado de responsabilidad del personal. Los puestos de trabajo podrian estar
asegurados por las regulaciones del funcionariado, lo cual puede hacer imposible aplicar
incentivos o penalizaciones basadas en el rendimiento en el trabajo. En el otro extremo, las
organizaciones en el sector privado son, a menudo, libres de contratar y despedir a sus
trabajadores, tener empleados con contratos renovables e incorporar incentivos o penalizaciones
en sus contratos basadas en su rendimiento en el trabajo. La habilidad de una organizacion para
asegurar la responsabilidad de sus empleados depende, en parte, de estos mecanismos internos,
pero también, lo que es mas importante, de la presencia de fuerzas externas a la organizacion
que necesitan que la organizacion consiga unos estandares de funcionamiento.

A continuacion se detallan los cinco métodos basicos para conseguir responsabilidad en la
organizacion:

* control jerarquico interno;

* regulacion central;

* competencia;

* interdependencia entre las organizaciones;
* acuerdos de propiedad comun.

Control jerdrquico interno. Se trata de la supervision de los subordinados en los niveles
mas bajos por parte de los directivos dentro de una organizacion. Esta forma de control es
sobre todo apta para las organizaciones con diferentes niveles donde el flujo de informacién
entre niveles es relativamente completo y donde las tareas de gestion estan normalizadas de un
modo justo. Esta no suele ser la situacion mas frecuente en los niveles locales u operativos. El
agua es un recurso “huidizo” y en constante movimiento. La informacion suele ser incompleta
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e imprecisa, y dichas imprecisiones pueden tener un gran impacto en el funcionamiento. El
personal del nivel de base esta, a menudo, obligado a emprender acciones en el campo y dichas
acciones suelen estar fuera de la supervision de sus superiores.

Regulacion central. Las organizaciones estan concebidas para ser responsables en base a
las normas impuestas por el gobierno central. La regulacion es mas significativa en los aspectos
politicos o de seguridad mas controvertidos, o en aquellos casos donde existe un monopolio
natural, como en el caso de las empresas de energia. Las auditorias técnicas y financieras de las
organizaciones de la gestion del riego constituyen una forma de regulacion. Los gobiernos, a
veces, intentan aplicar la normativa central en circustancias en las que resulta ineficaz, como
en el caso de la regulacion de la sobreexplotacion de acuiferos.

Competencia. Alli donde los monopolios no existen, donde existe un campo abierto y en
igualdad de condiciones para la competencia y donde las ineficacias puntuales no tengan efectos
desastrosos, la competencia entre los proveedores del servicio de aguas puede constituir una
manera eficaz de mejorar los servicios y promover la eficiencia. Se puede introducir la
competencia en los sistemas de riego a través de la contratacion de servicios a las organizaciones.
Los proveedores deben suministrar un servicio aceptable para conseguir las extensiones o la
firma de nuevos contratos.

Interdependencia. La interdependencia entre organizaciones puede crear una responsabilidad
reciproca. Normalmente, el servicio de aguas se suministra de aguas arriba a aguas abajo,
mientras que los recursos financieros fluyen de aguas abajo a aguas arriba. La interdependencia
implica un equilibrio aproximado de poder, de forma que una organizacién no puede dominar
a la otra. Una organizacion obtiene sus ingresos a través del suministro de un servicio aceptable
a otra organizacion.

Un ejemplo comun lo constituye la venta volumétrica de agua a las organizaciones de usuarios
del agua, como en el caso de México, Turquia y China. La necesidad de obtener ingresos, por
parte del proveedor del servicio de aguas, hace a dicho proveedor responsable ante las
organizaciones de usuarios que compran el agua.

Acuerdos de propiedad comun. Los usuarios locales de un recurso se podrian agrupar para
crear derechos de propiedad y regular el uso del recurso. Esto se ha hecho durante siglos para
gestionar los sistemas de riego, el aprovechamiento de los bosques, las tierras comunales, los
pastos y las aguas para pesca. Se trata generalmente de organizaciones locales, a pequeiia
escala, que desarrollan sus propios sistemas de derecho, normas y sanciones y utilizan las
presiones sociales y las instituciones locales para resolver los conflictos. Los sistemas de riego
tradicionales, gestionados por los propios agricultores, son una fuente de conocimiento sobre
como las reformas contemporaneas en la gestion podrian aprovechar los principios organizativos
en los cursos hidricos y en la distribucion de los sistemas de riego. Estas podrian incluir
informacién sobre como llegar a ser miembro de la organizacion, los principios de asignacion
del agua, las practicas de distribucion del agua, la movilizacidon de recursos, las sanciones, la
resolucion de conflictos, etc. No obstante, se deberia recordar que la clara definicién de los
derechos de propiedad de acceso al agua constituye el principal elemento para el éxito. Imponer,
de nuevo, las instituciones de la gestion tradicional podria fallar si no se han definido
previamente, de forma clara, los derechos del agua en los modernos sistemas de riego en los
que exista una TGR en proceso.

La gestion del agua se organiza de acuerdo a cuatro servicios basicos relacionados entre si.
Estos son:
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* ;Quién define y gobierna el servicio?
* (Quién regula el servicio?

* ;Quién suministra el servicio?

* ;Quién paga por el servicio?

La forma de estructurar las relaciones del servicio determinara quién es responsable frente
aquiény para qué servicios. La Figura 3 describe cinco modelos basicos de servicio relacionados
entre si. El primer modelo ilustra la situacion donde una agencia gubernamental, financiada
con los ingresos procedentes del gobierno central, suministra el servicio de aguas a los usuarios.
En este caso, la agencia define normalmente el servicio. Ya que el gobierno define y suministra
el servicio con escasa, si es que existe alguna, participacion de los usuarios que pagan por ello,
existe poca responsabilidad de la agencia frente a los ususarios para la calidad del “servicio” y
sus resultados.

El Modelo 2 describe una empresa publica, que es en su mayor parte autonoma desde el
punto de vista de la financiacién. Aunque el gobierno define y regula el servicio, en buena
parte, la entidad de gestion depende bastante de los ingresos procedentes del pago de las tarifas
del agua de riego por los usuarios. Esto incentiva la responsabilidad de la agencia gestora
frente a los usuarios porque generalmente la satisfaccion del ususario constituye un requisito
previo para el pago. El Modelo 3 difiere del modelo 2 sé6lo en la amplitud de su autonomia
financiera. En este caso, las tres partes estan involucradas en la definicion del servicio: el
gobierno, a través de las limitaciones en la regulacion, los agricultores, a través de los acuerdos
y contratos, y la entidad de gestidn, a través de los acuerdos de servicio de operacion.

El Modelo 4 ilustra la gestion llevada a cabo por una entidad que es financiada por un grupo
de usuarios del agua. En este caso, los usuarios definen y pagan por el servicio y la entidad lo
suministra. Este caso ofrece grandes posibilidades de responsabilidad en la direccion,
dependiendo de la situacion legal de la organizacion de usuarios y la responsabilidad de sus
representantes frente al conjunto de ususarios. El Modelo 5 es una version mas sencilla del
modelo 4, donde son los propios usuarios los que directamente definen, llevan a cabo y financian
el servicio. Resulta un caso tipico de las pequefias asociaciones de usuarios del agua que manejan
las funciones de gobierno y gestion directamente.
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FIGURA 3
Relaciones de servicio en la gestion del riego

Clasificacion basada en quién:
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G = Gobierno
EG = Entidad Gestora
U = Usuarios

1. Servicio administrado por el Gobierno

El Gobierno define el servicio, asigna
presupuestos a la agencia y suministra el servicio.
Los contribuyentes pagan los impuestos.

Los usuarios podrian pagar una tarifa.

\ A 4
U

2. Servicio de riego semi-publico

El Gobierno define y subsidia el servicio. La
entidad de gestion semi-publica suministra

el servicio a los usuarios, quienes pagan por el
coste del servicio.

Impt}@s_tpg
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3. Servicio independiente

El Gobierno suministra un marco legal y regulador
para el acuerdo entre los usuarios que pagan por un
servicio a una entidad de gestién, que suministra el
servicio.

4. Servicio dirigido por los usuarios

El Gobierno suministra el marco legal y regulador,
dentro del cual los usuarios definen y pagan por su
servicio, que es suministrado por su propia entidad
de gestion.

5. Servicio propio

El Gobierno suministra el marco legal y regulador,
dentro del cual los usuarios definen, pagan y
suministran directamente el servicio ellos mismos.
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Capitulo 7

Adopcidén de los cambios legales
necesarios

RESUMEN

La transferencia real de autoridad desde el gobierno necesitara una accion legal que la haga efectiva.
Normalmente sera en forma de decreto por el jefe de estado, un decreto ministerial o un decreto
legislativo. Aunque resulta mas complejo, la legislacion suministra una base mas firme que los
decretos. Lo importante de introducir estos cambios legales es que deben ser amplios, por citar un
ejemplo, que cubran todos los aspectos que puedan generar organizaciones realmente
independientes.

Las areas comunes donde la legislacion de apoyo a la TGR es mas necesaria son: la adopcién
formal de una politica de transferencia, el estatus de la AUA, los derechos de aguas, los derechos
relativos a la infraestructura de riego y los cambios en el estatus o finalidad de las agencias de
riego.

Los expertos legales y los planificadores deberian comparar la politica y el marco legal existentes
en el pais, con los derechos basicos y poderes que suelen ser requeridos por las AUA y determinar
los cambios que pueden y deberian realizarse para apoyar la formacién y fortalecimiento de unas
asociaciones viables de usuarios del agua.

La experiencia global sugiere que para crear AUA efectivas, éstas deberian tener, al menos, los
siguientes poderes:

e extraer agua de una fuente especifica;

e utilizar y mantener (y quiza poseer) la infraestructura de riego y drenaje;

e tener derechos de servidumbre para la infraestructura existente y futura;

e recolectar fondos (en capital o mano de obra), de los miembros para el pago del servicio de
riego;

e aplicar sanciones a aquellos miembros que no cumplan con las normas;

e delegar poderes, por ejemplo a un proveedor del servicio del agua;

e poder generar y utilizar ingresos adicionales;

e  poder participar en contratos;

e comprar, ser titulares y vender propiedades.

Los dos documentos basicos que generalmente se preparan para el establecimiento de la AUA,
son el acta de constitucion o los estatutos de la asociacién y el reglamento interno. Los estatutos de
la asociacion constituyen el documento donde se detalla el establecimiento de la AUA. En ellos se
detalla su objetivo basico, la base de la autoridad y los principios basicos de la organizacion. El
reglamento interno es la descripcion que acompafa a las normas para ejecutar el contenido de los
estatutos.

Los derechos del agua suponen un tema de gran importancia, en el que se requiere una accion
legal. Los derechos del agua especifican lo que se espera sobre la cantidad, porcentaje y/o duracién
del caudal de agua, al cual tienen derecho ciertos tipos de agricultores, grupos de usuarios del
agua o un sistema de riego completo. Podrian ser también necesarios cambios legales en la
transferencia de la propiedad o los derechos de uso sobre los activos de los sistemas de riego.
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[,POR QUE ES IMPORTANTE QUE LA TGR SEA COMPLETA?

Seguramente el punto débil de la mayor parte de los programas de TGR alrededor de todo el
mundo, es que son parciales por naturaleza. Es decir, que no incluyen todos los cambios que
serian necesarios para permitir a las AUA ser organizaciones viables, capaces de llevar a cabo
sus funciones principales y proteger sus intereses frente a los usuarios del agua y los intereses
politicos. Una transferencia completa supone la entrega de todas las esenciales e inseparables
funciones de la gestion del riego. Como ya se ha dicho anteriormente, las cuatro funciones
esenciales de la gestion del riego son: operacion, mantenimiento, movilizacion de recursos (o
financiacion) y resolucion de disputas. Sino se transfiriere a las AUA una autoridad y capacidad
plenas para llevar a cabo cualquiera de estas funciones, es probable que la AUA no sea capaz
de realizar las otras funciones, ya que todas ellas estan relacionadas entre si.

Los gobiernos intentan, en ocasiones, transferir la responsabilidad a las AUA sin darles una
autoridad con poder de decision sobre los planes y presupuestos de OyM. La TGR se realiza
con frecuencia en paises donde no existen los derechos del agua o donde las AUA no poseen un
estatus legal. A veces, los gobiernos adoptan programas de TGR pero evitan realizar los cambios
necesarios en la finalidad de la agencia de riego, la distribucion de su personal o los mecanismos
de financiacion del sector. Las presiones de los donantes para un rapido (aunque parcial)
programa de ejecucion, las presiones financieras y las sensibilidades politicas pueden forzar a
los gobiernos a hacer la reforma “deprisay corriendo”. La reforma se limita a decretos politicos,
rehabilitacion y organizacion de la AUA, en ausencia de una legislacion para fortalecer las
AUA, definir los derechos del agua y revisar los objetivos de las agencias. La falta de todos
estos elementos puede provocar que los programas de TGR fracasen en su intento de producir
AUA efectivas o mejorar la eficiencia financiera y la productividad del subsector del riego.

LQUE TIPO DE CAMBIOS SE NECESITAN EN EL MARCO LEGAL?

Un cambio politico e institucional tan amplio y de alcance, como la transferencia de la gestion
del riego, tiene importantes implicaciones legales. En las presentes directrices no es posible
recomendar, de una forma genérica, los cambios necesarios en el marco legal para todos los
procesos de TGR. Dependiendo del estado del desarrollo legal en el sector del agua, los
condicionantes politicos actuales y los aspectos medioambientales, la reforma podria requerir
la elaboracion de nueva legislacion, la revision de los textos legales existentes o quiza, no
realizar cambio alguno.

En Filipinas en la mitad de los afios 70, la legislacion convirtio la Administracion Nacional
de Riego (NIA) en una empresa con financiacion mayoritariamente propia, que suministraba
incentivos para adoptar un programa de transferencia de la gestion. Debido a las ayudas
entregadas a los usuarios, la ley de aguas de 1992 de México fue el precursor necesario para la
adopcion del programa de TGR. En Turquia, la legislacion existente, promulagada hacia muchas
décadas, ya preveia la posibilidad de permitir que la gestion del riego fuera entregada a las
entidades locales y a las AUA, facilitando de esta forma la rapida adopcion y ejecucion del
programa de TGR. En algunos paises, los derechos tradicionales y las instituciones estan todavia
en vigor y han tomado la forma de ley. Pero, de forma creciente, se necesita una ley, bien sea
para proteger las instituciones tradicionales como para reemplazar las que la sociedad moderna
ha desechado.

La formulacién de leyes y reglamentos puede satisfacer numerosos objetivos, entre ellos la
elaboracion de normas relativas al nuevo orden o estructura, informacion a los funcionarios
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publicos y del gobierno sobre sus nuevos derechos y responsabilidades y legitimar las discusiones
publicas y la creacion de un consenso. Las areas mas comunes, donde suele ser necesario el
apoyo legislativo para la TGR, son las siguientes:

* adopcion formal de la politica de transferencia;

e estatus de la AUA;

* derechos de aguas;

* derechos relativos a la infraestrcutura de riego;

* cambios en el estatus o finalidad de las agencias de riego.

A continuacidn se explica brevemente cada una de ellas, excepto los cambios en las agencias
de riego, que se detallaran de forma separada en el Capitulo 9.

CUADRO 2
CONSECUENCIAS DE UN INADECUADO APOYO LEGISLATIVO PARA LATGR

Los Distritos de Riego de Coello y Saldafa, en Colombia, fueron transferidos a las AUA en 1976
bajo una ley existente, denominada “delegacion de administracion”. Pero ésto dié s6lo una limitada
autoridad a las AUA para gestionar los sistemas. En la actualidad, todavia necesitan la autorizacion
de la agencia de riego para contratar y despedir a los empleados y aprobar los planes y presupuestos
anuales de OyM. Después de varios afios de disputas legales sobre los intentos de las AUA de
reducir el personal en los distritos y tomar decisiones de gestion unilaterales, el gobierno finalmente
se di6 cuenta de que era necesaria mas legislacion para dar a las AUA un poder suficiente para
dirigir sus propias cuestiones. Finalmente, la ley colombiana de adecuacion de tierras, promulgada
en 1993, di6 un completo control a las AUA sobre su propio personal y sobre los planes y
presupuestos de OyM.

",CUALES SON LAS OPCIONES LEGALES PARA LA ADOPCION DE UNA POLIiTICA DE TRANSFERENCIA?

La transferencia de autoridad actual desde el gobierno requerira necesariamente una accion
legal para hacerla efectiva. Tomara generalmente una de las siguientes formas:

* decreto por el jefe de estado;
¢ decreto ministerial;
* decreto legislativo.

Un decreto promulgado por el jefe del estado, como un decreto presidencial, ofrece ciertas
ventajas: permite una accion rapida, da peso y legitimidad a la transferencia y queda abierta
para varios sectores. Por otra parte, este decreto no puede introducir un cambio legal fundamental
y podria ser facilmente echada atras por el proximo presidente. Un decreto ministerial, como el
publicado por el Ministerio de Recursos Hidricos, podria también ser relativamente facil y
rapido de ejecutar, pero tiene menos poder y podria no ser suficientemente completo en sus
objetivos. Un decreto legislativo es el enfoque mas lento y complicado, pero el de mayor potencial
para alcanzar un cambio completo y a largo plazo. Aunque cabria esperar que una accion
legislativa nacional tenga lugar (por ejemplo, por el parlamento), en un sistema descentralizado,
las regiones, estados o distritos, podrian también tener el poder de llevar a cabo una accién
legislativa.

Aunque podria ser algo complejo, el proceso legislativo puede ser una herramienta ttil de
divulgacion y apoyo para una amplia reestructuracion. Se podrian celebrar sesiones publicas
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sobre el borrador de la legislacion para asegurar que el documento final refleja los intereses de
los agentes implicados. El consenso legislativo suministrara también una base mas firme que
los decretos, para evitar posibles interferencias futuras por parte de los politicos en la financiacion
y el desarrollo del riego.

[,QUE LEGISLACION ES NECESARIA PARA APOYAR A LAS ASOCIACIONES DE USUARIOS DEL AGUA?

Generalmente, en los programas de TGR es necesaria una legislacion que suministre un marco
legal suficiente para las asociaciones de usuarios del agua. Podria ser necesario establecer
dichas AUA de una forma legal, bien sea a través de una nueva ley o bajo una ley ya existente,
como por ejemplo una ley de cooperativas. En esta ley se deben definir las inmunidades (como
por ejemplo, para ciertos impuestos o responsabilidades) y los poderes. La experiencia sugiere
que para establecer una AUA, se debe dotar a ésta de, al menos, los siguientes poderes:

* extraer agua de una fuente especifica;

* utilizar y mantener (y quiza poseer) la infraestructura de riego y drenaje;

* tener derechos de servidumbre para la infraestructura existente y futura;

* recolectar fondos (en capital o mano de obra), de los miembros para el pago del servicio
de riego;

* aplicar sanciones a aquellos miembros que no cumplan con las normas;

* delegar poderes, por ejemplo a un proveedor del servicio del agua;

* poder generar y utilizar ingresos adicionales;

* poder participar en contratos;

* comprar, ser titulares y vender propiedades.

CUADRO 3
DISPOSICIONES FUNDAMENTALES EN LA LEY DE LA GESTION DE LOS SISTEMAS DE RIEGO
DE LOS AGRICULTORES DE ANDHRA PRADESH

La Ley de Andra Pradesh, relativamente completa e innovadora, fue adoptada en Abril de 1997.
Contiene las siguientes disposiciones fundamentales:

e suministra derechos del agua y un control completo de la OyM de los sistemas de riego a las
AUA, federadas para cubrir el sistema completo;

e cubre todos los sistemas de riego, de cualquier tipo, en el Estado;
e otorga una independencia completa funcional y administrativa a las AUA;

e crea “autoridades competentes”, constituidas por el personal del Departamento de Riego
designado para llevar a cabo las decisiones de la AUA;

e da poderes de resolucion de conflictos finales a la AUA (las apelaciones deben ser resueltas en
15 dias);

e asegura un completo acceso a la informacién sobre el desempefio del sistema por parte de la
AUA;

e asegura que los agricultores tengan una completa libertad sobre las alternativas de cultivo;

e permite, tanto a los propietarios como a los arrendatarios, llegar a ser miembros con derecho a
voto;

e declara que los usuarios del agua para uso no agricola, sean miembros sin derecho a voto;

e asegura que el 90 por ciento de la tarifa del agua retorne a la organizacién de agricultores.
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. QUE DOCUMENTOS BASICOS DEBERIAN PREPARARSE EN EL ESTABLECIMIENTO DE LA AUA?

Los dos documentos basicos que se preparan normalmente en el establecimiento de la AUA,
como en el caso de las cooperativas, es el acta de constitucion o estatutos de la asociacion y los
reglamentos internos. El acta de constitucion es el documento base de establecimiento de la
AUA y detalla su objetivo basico, la base de la autoridad y los principios basicos de la asociacion.
Generalmente contiene los siguientes elementos:

* una declaracion que describe la finalidad de la organizacion;

* el estatus legal y la base de la autoridad;

* la definicion de la superficie servida;

* los criterios para llegar a ser un miembro de la organizacion;

* las funciones basicas de la organizacion;

* los derechos basicos, poderes y obligaciones de la organizacion;

* los derechos basicos, poderes y obligaciones de los miembros de la organizacion;

* la estructura de gobierno de la AUA, poderes de los lideres y su relacion con la entidad
proveedora del servicio;

* método para modificar el acta de constitucion de la asociacion.

Los reglamentos internos constituyen las descripciones que acompaiian a las normas para
ejecutar el acta de constitucion. Generalmente incluyen los siguientes aspectos:

* las normas para la admision y expulsion de nuevos miembros;

* laconstituciéon del érgano de gobierno, los periodos de mandato y las normas para la seleccion
y dimision de los dirigentes de la asociacion;

* la definicion del servicio de aguas;

* las normasy sanciones referentes al servicio de aguas, incluyendo los procedimientos durante
los periodos de escasez de agua;

* las normas y sanciones referidas a las funciones de apoyo (mantenimiento y financiacion);

* los procedimientos de resolucion de conflictos;

* los deberes de la junta de gobierno;

* los procedimientos para la modificacion de los reglamentos.

Excepto en los casos en los que existen AUA informales, que sirven pequeflas superficies,
la mayor parte de las AUA se beneficiaran de la existencia de estos dos documentos de fundacion
escritos. Su preparacion completa y da claridad a las politicas y normas. También suministra un
estatus y legitima la AUA, reforzando el reconocimiento interno y externo.

(',QUE CAMBIOS SE NECESITA REALIZAR EN LOS DERECHOS DEL AGUA?

Los derechos del agua suponen un tema de gran importancia, en el que se requiere una accion
legal. Los derechos del agua especifican lo que se espera sobre el volumen o caudal y duracion
de éste, al cual tienen derecho ciertos tipos de agricultores, grupos de usuarios del agua o un
sistema de riego completo. De forma creciente, los derechos del agua también involucran
derechos y obligaciones y estandares de calidad del agua. Podria ser necesario crear los derechos
del agua, o simplemente adaptar los ya existentes a las condiciones actuales. Podria existir una
falta de claridad sobre como medir el derecho, los criterios para su asignacion y los medios
para distinguir entre los diferentes tipos de usuarios.
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En muchos paises, los derechos del agua tradicionales son puestos al dia con modernas
leyes. Sin embargo, existe un niimero de paises en desarrollo, especialmente en Asia y Africa,
donde no existen derechos del agua reconocidos por el estado, y donde, de hecho, todos los
recursos hidricos del pais se considera que pertenecen y estan controlados por el estado. En
esas circustancias, el estado es responsable de la asignacion del agua conforme a normas
administrativas y la asignacion del agua tiende a verse como un beneficio de bienestar social,
mas que un derecho legal. El usuario del agua es un solicitante, no el titular de un derecho. En
aquellos lugares donde el agua escasea, podria existir una incertidumbre y competencia por el
agua.

El concepto de bien social del agua tiende a entrar en conflicto con el objetivo fundamental
de la transferencia de la gestion del riego, que supone eliminar la dependencia del gobierno y
crear organizaciones locales estables, que puedan extraer, distribuir y entregar el agua, conforme
a las necesidades locales. Sin derechos del agua, los agricultores no pueden predecir o definir
la cantidad de agua que recibiran. Este hecho debilita su motivacion para invertir de forma
intensiva en la agricultura o en la gestion del agua. Cuando surgen conflictos o competencia
por el agua, no existe una base clara para resolver las disputas. Cualquier gobierno que haya
adoptado una politica de transferencia deberia poner en practica un sistema basico de derechos
del agua que defina los principios de asignacion del agua entre los diferentes usuarios.

Los derechos del agua podrian estar ligados a entidades colectivas, como las asociaciones
de usuarios del agua, o a individuos o compafiias privadas. La ley de aguas mexicana de 1992
establecia una base para que las AUA obtuvieran derechos del agua formales, mientras que
Chile otorgaba derechos del agua absolutos y sujetos a posibles transacciones, a usuarios
individuales. En el ultimo caso, los usuarios individuales podrian carecer del control sobre la
infraestructura que extrae el agua del recurso base (el rio o el acuifero), y ya que la AUA no es
titular del derecho del agua, pueden surgir dificultades en gestionar la transferencia de agua
entre particulares. En la mayor parte de los paises, se asignan derechos del agua y se distribuyen
a las AUA que, a su vez, asignan estos derechos a los miembros individuales.

6SE DEBERIiA TRANSFERIR LA PROPIEDAD DE LA INFRAESTRUCTURA DE RIEGO?

Podrian ser necesarios cambios legales en relacion a la transferencia de la propiedad o el uso de
los derechos de los activos de los sistemas de riego. En los casos en los que los agricultores se
encuentran en una posicion politica débil, la propiedad podria ser un simbolo de adquisicion de
derechos y poder y podria ser deseable. Podria ser necesario también en los casos en los que, de
otra forma, seria ilegal que las organizaciones de agricultores modifiquen la infraestructura de
riego. Donde los agricultores estén pagando de nuevo el coste de la construccion o rehabilitacion
de la infraestructura, existe un buen argumento para considerar que ellos deberian tener la
propiedad de su propia infraestructura.

En algunos casos, como en Chile o Nueva Zelanda, la propiedad de los activos del sistema
de riego ha sido transferida a las asociaciones de usuarios del agua, a través del derecho de
venta, concesion de venta o acta administrativa. La propiedad de los pozos publicos ha sido
transferida en Pakistan, Bangladés y Senegal. En la mayor parte de los casos, sin embargo, la
propiedad de la infraestructura permanece en el estado y sdlo es transferido a los usuarios el
derecho de usar dicha infraestructura. En esos casos, por ejemplo en los sistemas desarrollados
por el Bureau of Reclamation en los EE.UU. o en Colombia, los agricultores se resistieron a la
transferencia de la propiedad, por el miedo de que llevara consigo también resposabilidades no
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deseadas, como la de asumir completamente los costes de rehabilitacion y modernizacion en el
futuro, los impuestos de propiedad referentes a la infraestructura y los dafios en la propiedad,
atribuidos a la gestion del sistema de riego.

Se recomienda que los politicos y los planificadores comparen el marco legal y politico
existente en su pais con los derechos y poderes identificados anteriormente y determinen qué
cambios podrian y deberian realizarse para apoyar la emergencia y el fortalecimiento de
asociaciones viables de usuarios del agua. El modo en que un pais lleve a cabo estos cambios
de una manera eficiente dependera del nivel de desarrollo de las instituciones civiles, de la
politica del gobierno (por ejemplo, si es liberal o autoritaria), de la sensibilidad politica acerca
de los aspectos relacionados con el agua y de las mismas asociaciones de usuarios del agua:
“¢Estan suficientemente motivadas y son proclives a la creacion de la organizacion?”.

RESULTADOS DE LA FASE 3: RESOLUCION DE LAS CUESTIONES POLITICAS CLAVE

Los resultados de la Fase 3 podrian tener forma de breves documentos de politica o0 documentos
tematicos sobre las cuestiones politicas. Los documentos tematicos incluiran normalmente un
breve resumen del problema, el analisis de alternativas y una recomendacion. Se pueden preparar
informes mas detallados por medio de los grupos de trabajo o grupos tematicos para incorporar
a los documentos de planificacion, asi como los antecedentes para la accion legislativa. Los
temas que se espera tratar son los siguientes:

* ;Qué servicios deberian ser transferidos?

* ;Qué tipo de organizacion deberia encargarse de la gestion?

* ;Como se deberia financiar el subsector del riego después de la transferencia?

* ;Qué cambios en la legislacion y otros sectores se necesita realizar, junto con la transferencia
de la gestion?
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Adopcion de los cambios legales necesarios
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Fase 4
Planificacion y ejecucion
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Capitulo 8
Elaboracién de un plan de ejecucion

RESUMEN

Un plan completo de ejecucioén para la TGR deberia contener los siguientes elementos:

e los cambios politicos necesarios (i.e. objetivos de la organizacioén, subsidios, etc.);

e los cambios legales necesarios (i.e. derechos de aguas y de la tierra, estatus y poderes de
las AUA, medios para la resolucion de conflictos, etc.);

e lareestructuracion de la agencia (i.e. reorganizacion, recolocacion del personal, formacion,
etc.);

e el acuerdo para el suministro de nuevos servicios de apoyo (i.e. asistencia técnica, crédito,
resolucion de disputas, mejora de la gestion de la cuenca hidrolégica, etc.);

e lacreacion y desarrollo de las AUA; y

e la mejora de la infraestructura de riego.

Cada uno de estos aspectos deberia relacionarse con el plan mediante una indicacion sobre su
apoyo a los objetvivos de la TGR y cdmo y por quién sera llevada a cabo, donde se encuadra en el
esquema de ejecucion y qué recursos necesitara. El principal reto para el grupo de trabajo de la
TGR sera asegurar que todos los componentes esenciales de la reforma se han incorporado al
plan.

Debido a razones politicas y administrativas, podria ser necesario que los grupos de accién
especiales, responsables frente al Departamento de planificacion y finanzas o frente al Gabinete
asuman el liderazgo en la reestructuracion de la agencia de riego. Sin embargo, existen tres
cuestiones importantes que la agencia de riego deberia llevar a cabo para apoyar el proceso de
TGR. En primer lugar, la agencia deberia llevar a cabo su propio plan de reestructuracion, tan
pronto como sea posible. En segundo lugar, la agencia deberia ayudar a comunicar a las
organizaciones de agricultores su nuevo reparto de responsabilidades y su politica sobre los
subsidios y la futura rehabilitacion. En tercer lugar, la agencia se deberia mover hacia la ejecucion
de estas nuevas funciones tan pronto como le sea posible.

Con la finalidad de asegurar que el seguimiento y la evaluacién apoyan el programa de TGR de
una manera efectiva, los planificadores deberian minimizar el numero de datos a recopilar,
seleccionar indicadores de informacion eficaces y distinguir entre los datos que es necesario recoger
para todo el sistema de aquellos en los que sélo se necesita un muestreo. Ademas, las reuniones
de planificacion deberian revisar regularmente los resultados del seguimiento y evaluacion e
identificar nuevas acciones de seguimiento.

Las aptitudes necesarias generalmente en el proceso de planificacion de la TGR son: la habilidad
para negociar y persuadir, analizar y razonar de una manera abstracta y creativa, evaluar la gestion,
y el disefio participativo de las mejoras en el sistema de riego. Las actitudes mas importantes
necesarias en los planificadores son la disposicion para considerar y adaptarse a nuevas ideas y
soluciones, tener una mente abierta, tener capacidad de trabajo y ser tenaces.

",QUE SE DEBE TENER EN CUENTA EN LA FORMULACION DE UN PLAN SECTORIAL INTEGRADO?

Lo mas probable es que exista una “comision especial” o un “grupo de trabajo” que coordine la
elaboracion del plan de TGR. Es importante que el plan sea completo. Esto no significa que
deba ser detallado o una iniciativa impuesta desde arriba. Significa que se deberian identificar
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todos los aspectos esenciales de la TGR. Si el plan no es completo, los componentes que no se
han incluido quedaran probablemente fuera de la reforma. Un plan completo para la TGR
deberia contener, en condiciones normales, los siguientes elementos:

* los cambios politicos necesarios (por ejemplo, objetivos de organizacion, subsidios, etc.);

* los cambios legales necesarios (por ejemplo, derechos de aguas y tierra, estatus y poderes
de las AUA, medios de resolucion de conflictos, etc.);

* la reestructuracion de la agencia (por ejemplo reorganizacion, colocacion del personal,
formacion, etc.);

* losacuerdos para el suministro de nuevos servicios de apoyo (por ejemplo, asistencia técnica,
crédito, resolucion de disputas, mejora de la gestion de la cuenca del rio, etc.);

* lacreacion y el desarrollo de las AUA; y

* lamejora de la infraestructura de riego.

Cada uno de estos aspectos
deberia estar ligado al plan de la CUADRO 4 i
siouiente formar OCHO ETAPAS EN EL PLAN DE EJECUCION DEL

g ) PROGRAMA DE TRANSFERENCIA EN ANDHRA
* mostrar el apoyo a los PRADESH, INDIA

objetivos fle la TGR; N ) Etapa1: Movilizar el apoyo politico al mas alto nivel
* mostrar cOmoy por qui€n sera ejecutivo y legislativo

llevado a cabo; Etapa 2: Desarrollar el apoyo entre los agentes implicados
Etapa 3: Formular la politica y la legislacion

* elaborar un programa de ] T :
prog Etapa 4. Creacién de organizaciones de agricultores en el

ejecucion; curso hidrico, sistema de distribucion y sistema
* identificar los recursos de riego
necesarios. Etapa 5: Llevar a cabo la transferencia de las funciones
de gestién
El principal reto para el grupo Etapa 6: Capacitacion de las AUA y de las agencias de

riego y otras entidades gubernamentales

de trabajo serd asegurar'que todos Etapa 7: Dotar de responsabilidad y transparencia a las
los componentes esenciales de la organizaciones de agricultores

reforma se incorporan al plan. Etapa 8: Seguimiento y evaluacion intermedia
Esto requerira una comunicacion
frecuente y permitira la deteccion
y resolucién de problemas por parte del grupo de trabajo y las partes implicadas. Esta es una
forma de crear un consenso y engendrar un compromiso para la reforma. Se necesitaran planes
mas detallados para los componentes especificos, tanto en el ambito regional como en el local.

",QUE FUNCIONES DEBERIA ASUMIR LA AGENCIA PRINCIPAL EN EL PROCESO DE TRANSFERENCIA?

De forma general, los programas de TGR suelen surgir cuando la agencia principal de riego se
habia concebido en un inicio para disefiar y construir sistemas de riego y éste contintia siendo,
con frecuencia, su interés principal. Se podria dar el caso de que la agencia no fuera efectiva en
la gestion y financiacion de la OyM o, si lo fuera, la transferencia de la gestion probablemente
no tendria sentido. Normalmente, existen diferentes razones por las que la agencia deberia
redirigir sus esfuerzos futuros mas hacia la gestion del recurso base, cuencas de rio y acuiferos,
y hacia el suministro de un apoyo y servicios de asistencia técnica a las organizaciones que se
encargan de la gestion de los sistemas de riego.

En este contexto, ;se le deberia dar a la agencia de riego el papel de lider para llevar a cabo
la TGR?, ;Es la agencia de riego capaz de, y tiene la voluntad de, reformar y reestructurarse
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ella misma?, ;Tiene la capacidad y la motivacion adecuadas para desarrollar poderosas
asociaciones de usuarios del agua? A menudo, la respuesta a estas cuestiones es “no”. Sin
embargo, con frecuencia se le asigna la tarea de ejecucion de la TGR. Esto puede tener los
siguientes efectos perjudiciales, como se ha podido obervar en un buen numero de casos:

* lacreacion de las AUA se convierte en un ejercicio realizado de una forma rapida, impuesto
desde arriba y superficial;

* existe una fijacion excesiva por el desarrollo de la infraestructura;

* no se promueven o solicitan de forma suficiente las inversiones complementarias procedentes
de los agricultores, asi como la participacion significativa de la comunidad en el desarrollo
de la infraestructura;

* se refuerza la percepcion entre los agricultores de que el gobierno es el propietario del
sistema y que volvera en el futuro para realizar la rehabilitacion;

* los agricultores tienden a retrasar las inversiones en mantenimiento;

* las AUA son débiles y son vistas mas como una prolongacion del estado que como un
proveedor autonomo del servicio de aguas;

* la agencia continda ejerciendo un control parcial sobre los sistemas de riego y continda
teniendo personal de campo asignado a los sistemas de riego, incluso después de la
transferencia.

Por razones politicas y administrativas, se podria solicitar a los grupos de accion responsables
frente al departamento de planificacion o finanzas o frente al gabinete, el llevar el liderazgo en
la reestructuracion de la agencia. Las ONG vy, de forma gradual los agricultores, podrian ser
mas efectivos que la agencia de riego en la organizacion de las asociaciones de usuarios del
agua.

Si no se puede esperar que la agencia de riego se pueda reestructurar por si misma y si no
esta cualificada para crear y desarrollar las AUA, en ese caso, /cual seria su papel en la TGR?
Las observaciones y la experiencia sugieren que se tengan en consideracion tres cuestiones
esenciales que la agencia de riego puede realizar para apoyar el proceso de TGR. En primer
lugar, la agencia deberia realizar su parte del trabajo de reestructuracion tan pronto como sea
posible. Esto incluye realizar cambios en los empleados, recolocacion del personal y capacitacion
para las nuevas funciones. Esto ayudaré a los agricultores a tener una idea mas clara de que la
TGR esta trayendo consigo cambios verdaderos y que la agencia no se encargara de las tareas
que han sido transferidas a los usuarios. En segundo lugar, la agencia deberia ayudar a comunicar
a las organizaciones de usuarios cual es la nueva division de responsabilidades y cual es la
nueva politica acerca de las ayudas y la futura rehabilitacion. En tercer lugar, la agencia deberia
moverse hacia la ejecucion de sus nuevas funciones tan pronto como le sea posible. Dichas
funciones podrian incluir la asistencia técnica, la formacion para los nuevos proveedores del
servicio de aguas y la mejora de la gestion de los recursos hidricos en las cuencas hidroldgicas.

¢ QUIEN DEBERIA TOMAR EL LIDERAZGO PARA FACILITAR EL DESARROLLO DE LAS AUA?

Se deberia tener en cuenta que con la TGR se podria necesitar la creacion y el desarrollo de dos
tipos de organizaciones locales: la asociacion de usuarios del agua (el 6rgano de gobierno) y el
proveedor del servicio de aguas (la entidad de gestion). Generalmente, la AUA tiene una
estructura basica de autoridad y reglamentos. Deberia tener normas, métodos y sanciones para
seleccionar los dirigentes, captar fondos, solucionar disputas y supervisar el suministro del
servicio de aguas, respectivamente. La aptitud y experiencia en estas cuestiones podrian
encontrarse en otros ejemplos, como en las cooperativas (incluyendo las organizaciones de
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agricultores), la formacion de ONG, las
empresas consultoras locales, las
agencias de extension agraria y otras

CUADRO 5
FUNCIONES TiPICAS DE LAS ONG EN LOS
PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA

organizaciones gubernamentales.
Aunque podria haber diferentes
organizaciones involucradas, deberia
existir una entidad con la responsabilidad
principal de coordinar las aportaciones.

Si fuera posible, los planificadores
deberian evitar la utilizacion de
organizaciones, que estuvieran poco
habituadas a ejercer la funcién de
“facilitadores™, para esta funcion. En
definitiva, son los agricultores y sus
representantes quienes deben asumir en
realidad el liderazgo en la formacion de
sus propias organizaciones. Deberian

Facilitar el funcionamiento del grupo de trabajo
creado para la transferencia

Identificar los modelos organizativos para las
organizaciones de agricultores

Proponer y aplicar métodos para crear y
desarrollar organizaciones de agricultores
Suministrar la asistencia legal en la elaboracién
de la legislacion

Formular y aplicar métodos de formacion para
agricultores y personal de la agencia

Analizar el desempefio de la OyM y recomendar
medidas para mejorarlo

Ayudar a desarrollar una base de datos y un
sistema de informacién

Formular y aplicar métodos de evaluacion rural,
seguimiento y evaluacion

evitarse las organizaciones que tengan
reputacion de ser corruptas o que se conozca de antemano su forma de pensar contraria a la de
las AUA o su resistencia al proceso de TGR. En ocasiones, existe una tendencia a utilizar
excesivos recursos en la fase piloto del programa de TGR. Para ello, se utilizan para organizar
las asociaciones de agricultores en el campo, costosos consultores y animadores con estudios
superiores. Esto podria justificarse en una fase de aprendizaje en los primeros estadios de la
transferencia, pero la estrategia general para la formacion de las organizaciones de agricultores
deberia estar basada en unos costos asumibles y en el pragmatismo. Se deberia incluir en el
plan de TGR un esbozo de esta estrategia y de las organizaciones que tomaran el liderazgo para
facilitar la formacion de AUA viables.

Podria ser que la misma organizacion que asume el liderazgo para facilitar la formacion de
las AUA debiera también realizar la funcion de creacion y formacion del PSA. El grado de
intensidad y las aptitudes necesarias serian diferentes. El grado de intensidad se refiere a gestionar
la adquisicion, entrega y evacuacion del agua para la superficie servida de la AUA. La tarea de
la organizacion de la formacién seria preparar al PSA para suministrar un servicio aceptable
que sea coherente con el servicio definido por la AUA. Como minimo, se deberia incluir la
elaboracion de un plan de operacién y mantenimiento, asi como los métodos especificos para:
recolectar las tarifas del agua y otros ingresos adicionales, la tecnologia de operacion del riego,
la realizacion del mantenimiento y la evaluacion del desempeiio en la gestion. En condiciones
normales, la agencia publica de riego jugaria un papel importante en dicha formacion, ya que
era el anterior proveedor del servicio. No obstante, a veces la formacion puede ser también
suminsitrada por otros agentes, como los gerentes de riego con experiencia procedentes de
otros sistemas, o los ingenieros de las ONG o de empresas consultoras.

. CUAL DEBERIA SER EL NIVEL DE DETALLE Y LA RIGIDEZ DE LOS OBJETIVOS DE LA TGR?

Existe la tendencia entre planificadores y consultores, de formular planes excesivamente
elaborados y rigidos. Generalmente, la TGR sera un proceso de aprendizaje donde las acciones
especificas, los objetivos y las fechas limite s6lo se pueden llevar a cabo en el proceso de
ejecucion. No es posible predecir los diferentes tipos de reacciones que los agricultores podrian
tener en la transferencia, qué tipos de cuestiones necesitaran ser negociadas sobre el terreno,
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CUADRO 6
TRES ESTRATEGIAS PARA LA ORGANIZACION DE LOS AGRICULTORES: INDONESIA,
FILIPINAS Y COLOMBIA

Durante los afios 1980, Indonesia tenia diferentes proyectos piloto que utilizaban a los animadores
de la comunidad de las ONG, con formacién previa, para la creacion de las AUA. Pero el gobierno
consider6 que este enfoque tenia un alto coste y resultaba poco practico, como estrategia nacional
para su Programa de Transferencia del Riego a pequefa escala, que comenzé en 1988. Se decidid
formar y asignar personal de campo como animadores dentro del programa. Este constituyé un
enfoque viable desde el punto de vista financiero, pero sus resultados fueron dispares. Ha existido
una tendencia observada de este personal a actuar mas como representantes del gobierno que de
los agricultores e intentar transferir su cultura administrativa a las nuevas AUA.

Después de haber experimentado también con los animadores de la comunidad en los proyectos
piloto, Filipinas adopté su Programa de Organizacion de los Regantes en 1983. Este enfoque
seleccionaba y realizaba la formacion de agricultores locales bien conocidos, dejando que ellos
tomaran el liderazgo en la organizacion de las AUA. Aparentemente, se ha probado que su relacion
coste-efecto no es muy alentadora.

En Colombia, tan pronto como el gobierno adoptd su programa nacional de TGR en 1990, las AUA
de todo el pais formaron una federacion nacional de asociaciones de usuarios del agua, las
Federriegos. El objetivo de la asociacion era preparar las AUA para hacerse cargo de la gestion de
los distritos de riego pertenecientes al gobierno. Cada AUA paga sus cuotas para apoyar las
Federriegos, que contrata abogados para asistir a las negociaciones de transferencia, ingenieros
para solventar los problemas técnicos, contables para la formacién financiera, etc. Federriegos
siempre ha sido invitada a estar presente en la junta de consejeros del nuevo Ministerio del Ambiente.

qué problemas técnicos o financieros pueden surgir durante la ejecucion, etc. Como norma, los
planes sélo deberian ser detallados, como se ha mencionado previamente, durante la ejecucion.
Los entornos mas complejos necesitaran probablemente planes de accion menos detallados
pero mecanismos de prueba, negociacion y ajuste mas elaborados.

Existe también una tendencia, a menudo promovida por las agencias de financiacion y los
bancos de desarrollo, que persiste en los objetivos rigidos y las fechas limite. Los politicos y
los planificadores deberian establecer objetivos claramente consensuados con el horizonte
temporal esperado. Pero el plan no deberia forzar una programacion tan rapida y rigida que
pueda sacrificar el desarrollo de las organizaciones nuevas y sostenibles. Otra manera de evitar
ésto seria hacer del apoyo de las organizaciones locales de gestion viables una importante
funcién permanente para las organizaciones sectoriales, después de la TGR.

(',POR QUE SON IMPORTANTES EL SEGUIMIENTO Y LA EVALUACION Y COMO SE DEBERIAN CONCEBIR?

Como en cualquier otra reforma, la TGR supone un proceso de ruptura. Los planes de TGR son
como hipdtesis de trabajo que necesitan ser probadas y modificadas en la practica. Los diferentes
agentes implicados estan involucrados y la negociacion es una parte inherente al proceso. Los
sistemas de riego varian enormemente en sus costes y en la intensidad necesaria en la gestion
para alcanzar los objetivos. La retroalimentacion, el aprendizaje y la flexibilidad en la ejecucion
del programa son esenciales, aunque deben estar contenidos dentro del objetivo de alcanzar
una gestion del riego localmente sostenible. Resulta facil quedar bloqueado en un exceso de
negociacion y desviarse del objetivo principal. La negociacion y la flexibilidad deben estar
limitadas por una necesidad mas grande: llevar a cabo una reforma controvertida, dentro de un
horizonte temporal razonable, a pesar de la oposicion politica. Esto requiere saber mantener el
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momento adecuado de cambio lejos de los movimientos de resistencia. También requiere
mantener la estructura basica de la reforma sencilla y clara para los agentes implicados.

Probablemente los dos problemas mas comunes asociados con el seguimiento y evaluacion

son: (i) se produce un exceso de informacion inutilizable y (ii) no estan lo suficientemente
ligados a la formula decision-respuesta. A continuacion, se proponen algunas sugerencias para
superar estos problemas.

1.

Seguir un enfoque minimalista. Utilizar s6lo aquellos indicadores que puedan satisfacer

los siguientes criterios:

* tomar solo aquellos aspectos que sean fundamentales para la ejecucion (por ejemplo,
consecucion de tareas y realizacion de objetivos) para los que la verificacion al mas alto
nivel seria absolutamente esencial;

* indicadores que informen sobre los resultados esenciales y los impactos del programa,
que realmente deben estar documentados y comunicados a los niveles superiores; e

* indicadores que no excedan la cantidad 6ptima de informacién que pueda ser comunicada,
de una forma practica, y que los planificadores puedan digerir.

Seleccionar indicadores que sean eficaces, desde el punto de vista de la informacion, en el
sentido que puedan describir un conjunto de fenémenos asociados. Un buen indicador
suministra datos sobre multiples aspectos, de forma que no existe necesidad alguna de
recopilar informacion directa sobre los aspectos referidos.

Hacer la distincién entre las necesidades de seguimiento dirigidas al nivel de base o a altos
niveles. Los planificadores necesitan un seguimiento dirigido a los altos niveles para comparar
los resultados actuales con los esperados. Ellos, y otros agentes implicados, necesitan también
un seguimiento dirigido al nivel de base, que suministra informacion importante sobre los
aspectos inesperados y subjetivos que puedan surgir. Esto es, al menos, tan importante o
probablemente mas, que el seguimiento convencional dirigido a los altos niveles. Realizar
el seguimiento exclusivamente de aquellos aspectos identificados por las autoridades centrales
restringe, de una forma severa, el proceso de aprendizaje. El enfoque dirigido a los altos
niveles utiliza métodos convencionales de recoleccion y procesamiento de datos. El
seguimiento dirigido al nivel de base podria estar basado en otros métodos, como la evaluacion
rural participativa, un proceso de documentacion, la participacion directa de los agentes
implicados en reuniones del grupo de trabajo, etc.

Hacer la distincion entre aquellos escasos indicadores para los que se deben recopilar los
datos en todo el sistema, frente a los indicadores para los cuales un muestreo seria suficiente.
Se podria necesitar recopilar datos en todo el sistema en los aspectos fundamentales de las
tareas de ejecucion y objetivos a alcanzar. El tomar una pequefia muestra sera suficiente,
con toda seguridad, para los indicadores de los resultados inmediatos, impactos y seguimiento
basado en trabajo de campo de los aspectos que surgen durante la ejecucion.

Las reuniones del grupo de trabajo, el comité de coordinacion politica y otros grupos de
planificacion deberian incluir una revision de la informacién de seguimiento y evaluacion,
como una cuestion regular en sus reuniones. Dichas revisiones deberian resultar, a veces, en
la identificacion de los elementos de accion para el seguimiento o las discusiones sobre las
modificaciones a realizar en el programa. Estas reuniones constituyen también una
oportunidad para identificar las necesidades de informacidn sobre temas especificos.

La evaluacion esta relacionada con los resultados, los cuales tienden a producirse

inmediatamente, o dentro de un afio o dos, y los impactos, que se pueden producir varios meses
o afios después de la ejecucion. Los indicadores utilizados mas frecuentemente son:
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* lareduccion o recolocacion del personal del sistema de riego;

* lareduccion en los gastos del gobierno en OyM;

* el coste del riego para los agricultores;

* los cambios en los presupuestos del sistema de riego, las tarifas y las tasas de recoleccion de
dichas tarifas;

* los cambios en los planes y procedimientos de OyM:;

* el estado funcional de la infraestructura de riego.

Los siguientes constituyen ejemplos de los indicadores de impacto mas utilizados
normalmente:

* superficie de riego servida;

* calidad de la entrega del agua;

» eficiencia de riego;

* intensidad de cultivo;

* productividad agraria por unidad de tierra y agua;

* productividad econémica por unidad de tierra y agua;
* ingresos por explotacion y creacion de empleo;

* superficie afectada por anegamiento y/o salinidad.

. QUE CONOCIMIENTOS, APTITUDES Y ACTITUDES SE NECESITARAN PARA EL PROGRAMA DE TGR?

A continuacidn se presenta una lista de las areas de conocimiento, aptitudes y actitudes
fundamentales que se necesitaran para formular y adoptar un programa de transferencia de la
gestion del riego.

1. Fase 1: Movilizacion del apoyo
* Conocimiento:

. prioridades de la politica en riego, agricultura, finanzas y planificacion
. deficiencias en la gestion del riego
* Aptitudes:
. negociacion y persuasion
. razonamiento analitico y abstracto
. evaluacion del desempeiio del riego
. presentacion de ideas y datos, oral y escrita, de una manera concisa
e Actitudes:
. abierta a considerar nuevas ideas y soluciones, mente abierta

. capacidad de trabajo y tenacidad

2. Fase 2: Planificacion estratégica
* Conocimiento:

. principios de planificacion estratégica

. perspectivas de los diferentes agentes sobre los aspectos relacionados con la TGR
* Aptitudes:

. técnicas de planificacion estratégica

. negociacion y persuasion
* Actitudes:

. abierta a considerar nuevas ideas y soluciones, mente abierta

. capacidad de trabajo y tenacidad
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*

TGR

*

perspectivas de los diferentes agentes sobre los aspectos relacionados con la

tener recursos

3. Fase 3: Resolucion de cuestiones politicas fundamentales
* Conocimiento:

. institucional, de gestion, financiero y organizacion técnica del subsector del riego
. procedimientos de gestion y problemas en el sistema de riego y las fincas
. instituciones locales para la gestion de los recursos naturales: actual y potencial
. aspectos legales de la TGR
* Aptitudes:
. negociacion y persuasion
. analisis econémico y politico y razonamiento abstracto
. aplicaciones informaticas (estadistica, hojas de calculo, procesador de textos)
. presentacion de ideas y datos, oral y escrita, de una manera concisa
* Actitudes:
. abierta a considerar nuevas ideas y soluciones, mente abierta
. capacidad de trabajo y tenacidad
. las perspectivas y experiencias de los diferentes agentes constituyen una fuente

de informacion importante

4. Fase 4: Planificacion y ejecucion
* Conocimiento:

* & 6 6 o o

métodos de planificacion multidisciplinares e integrados

organizacion del subsector del riego institucional, de gestion, financiera y técnica
instituciones locales para la gestion de los recursos naturales: actual y potencial
capacidad de gestion de los ejecutores

sistemas de informacion de la gestion

ingenieria civil, hidraulica y agricola

* Aptitudes:

* & 6 6 o o

negociacion y persuasion

presentacion de ideas y datos, oral y escrita, de una manera concisa
aplicaciones informaticas (estadistica, hojas de calculo, procesador de textos)
métodos de organizacion de grupos

métodos de evaluacion y seguimiento

métodos de evaluacion de las necesidades de formacion

disefio y construccion en la rehabilitacion

e Actitudes:

.
.

capacidad de trabajo y tenacidad

las perspectivas y experiencias de los diferentes agentes constituyen una fuente
de informacion importante

disposicion para adaptarse a las ideas originales y enfoques segun lo aprendido
durante la ejecucion

En aquellos casos donde el personal existente, que puede ser directamente asignado para
trabajar en el programa de transferencia de la gestion, no diponga del conocimiento, aptitudes
y actitudes mencionadas previamente, podria ser necesario que los planificadores contrataran
personal, expertos a través de consultorias u organizar actividades de formacion. Alli donde se
necesita formacion en finca para el personal de operaciones de campo de la agencia o para los
agricultores, la experiencia sugiere que la formacion practica (en la propia finca o en la red de
riego) o “de agricultor a agricultor” da, a menudo, mejores resultados que la formacion tedrica.
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Capitulo 9

Reestructuracion de la agencia de riego y
creacion de nuevas capacidades

RESUMEN

La reestructuracién de la organizacién de la agencia de riego trae consigo cambios fundamentales
en su finalidad, modo de operacion y posiblemente en su financiacion. La TGR podria considerar
dichos cambios necesarios para hacerlo coherente con la nueva politica. Puede que sea aconsejable
para los gobiernos designar una comision especial de alto nivel, compuesta por funcionarios con
experiencia procedentes de los diferentes departamentos relacionados con el riego (planificacién,
finanzas, interior, agricultura y riego), para dirigir una planificacién estratégica y supervisar la
estructuracion de la agencia. A continuacion se citan algunos ejemplos sobre los cambios que se
suelen realizar en las agencias de riego como resultado de la TGR:

e asumir nuevos objetivos, como la gestion de cuencas y el control y el seguimiento de los
aspectos ambientales;
unir el departamento de riego con el de agricultura;
conversion de una agencia financiada por el gobierno central en una empresa autofinanciada;
abandono de las funciones de gestién para centrarse en las funciones de control, construccion
y puesta en riego.

Estos cambios suelen implicar la recolocacion del personal a las unidades transferidas y la reduccion
del excedente de personal por parte de la agencia.

Existen numerosos servicios de apoyo a las AUA que podrian ser necesarios después de la TGR.
En algunos casos, estos servicios los podrian proporcionar las AUA mismas, mientras que en la
mayor parte de los casos tendran que ser proporcionados por la agencia de riego o por el sector
privado.

Existen dos opciones que los gobiernos suelen seguir para la reforma de los departamentos de
riego después de la TGR. La primera consiste en mantener el departamento como una agencia
publica y simplemente revisar su finalidad y objetivos. A veces, esta opcién va ligada a la union de
la agencia de riego con otro departamento, como el de agricultura. La segunda opcién consiste en
convertir la agencia en una empresa publica con financiacién propia, responsable frente al consejo
de administracion (que suele ser un 6rgano interdepartamental).

La primera opcién llevara consigo, sobre todo, un analisis de la capacidad y las necesidades
cambiantes de la agencia. Esto se podria llevar a cabo mediante métodos de planificacion, como
el analisis SWOT (i.e. puntos fuertes y débiles, oportunidades y riesgos). La segunda opcion
supondra un analisis mas detallado de la estructura de organizacion, mecanismos de control y
opciones de financiacion. También requiere un alto grado de profesionalidad, control de la gestion
e instituciones legales sélidas. Existen numerosas opciones que se pueden considerar para mejorar
la responsabilidad interna de la agencia. Estas opciones podrian incluir cambios como la revision
de los codigos del funcionariado, la introduccion de incentivos basados en el desarrrollo del trabajo,
la transparencia y los nuevos sistemas de informacion.

La TGR necesita generalmente que las agencias de riego se reorienten y creen las capacidades
necesarias para dar asistencia a las AUA, realizar el seguimiento y el control de los problemas
ambientales y gestionar el uso del agua de los diferentes sectores en la cuenca. Dicha capacidad
podria necesitar la formacién del personal existente, contratar nuevo personal o subcontratar
servicios del sector privado. Los planificadores deberian ser creativos para armonizar, de la mejor
forma posible, la participacién de los sectores publico y privado y satisfacer las necesidades futuras.




66 Reestructuracion de la agencia de riego y creacion de nuevas capacidades

[,QUE SE CONSIDERA UNA REESTRUCTURACION DE LA AGENCIA?

La reestructuracion de la organizacion supone un cambio fundamental en su finalidad, modo
de operar y probablemente en la financiacion. La TGR podria considerar necesarios dichos
cambios para hacerla coherente con la nueva politica. Como en el caso de México, la TGR
podria ser una parte mas de un proceso mas amplio de reestructuracion de las organizaciones
del gobierno, como la transferencia, la descentralizacion y el cambio hacia un suministro del
servicio autofinanciado. A causa de la coyuntura y del apoyo politico, es probable que sea mas
facil adoptar y llevar a cabo programas de TGR en paises donde dichas amplias reformas estan
en curso, que donde no lo estan.

Los nuevos acuerdos de la organizacion habran sido identificados en la resolucion de las
cuestiones politicas clave, descritas en los Capitulos 5 y 6. Generalmente, un departamento de
riego no tendra la capacidad de reestructurarse él mismo y podria ser reacio al cambio. Por
estas razones, podria ser aconsejable para los gobiernos asignar una comision especial de alto
nivel, compuesta por funcionarios con experiencia procedentes de diferentes departamentos
relacionados con el riego, como el de planificacion, finanzas, interior, agricultura y riego. La
finalidad de la comision, o grupo de accion, sera dirigir una planificacion estratégica y supervisar
la ejecucion de la estructuracion de la agencia, en coordinacidn con el grupo de trabajo de la
TGR. La reestructuracion podria incluir cambios en los siguientes elementos:

* mision y funciones de la organizacion;
* gobierno y modo de financiacion;
* acuerdos de responsabilidad interna.

Si un gobierno adopta un programa de transferencia de la gestion antes de tener una politica
clara sobre los cambios a realizar en la agencia de riego después de la transferencia, podria
fortalecer la resistencia a la transferencia dentro de la agencia. El personal podria tener miedo
a perder sus trabajos, las asignaciones presupuestarias y los cargos de influencia. La transferencia
de algunas de las funciones de la agencia a las organizaciones de agricultores podria parecer
como el equivalente organico de una amputacion, de manera que es mucho mejor elaborar, de
forma simultanea, una clara vision del futuro para las unidades de transferencia y la agencia
publica. Si se identifican las nuevas funciones de la agencia, su personal se sentira menos
amenazado por la transferencia.

A continuacion se citan algunos ejemplos de los cambios tipicos realizados en las agencias
de riego como resultado de la TGR:

* reducir el exceso de personal de la agencia;

» establecer nuevos objetivos, como la gestion de cuencas o el control y el seguimiento
ambiental;

* unir el departamento de riego con el de agricultura;

* convertir una agencia financiada por el gobierno central en una empresa autofinanciada;

» abandonar las funciones de gestion y centrarse en las funciones de regulacion, construccion
y puesta en riego.

Algunos de estos cambios, aunque probablemente no todos, seran necesarios en los diferentes
lugares donde se ejecute la TGR. Al decidir los cambios a realizar en la agencia de riego, los
planificadores consideraran la escasez de fondos, las restricciones del funcionariado, la
resistencia politica ante las reducciones de personal, las deficiencias en la gestion en la cuenca
hidrolégica y el sistema de riego y los servicios de apoyo necesarios para las AUA, después de
la TGR.
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& QUE SERVICIOS DE APOYO NECESITARAN LAS AUA DESPUES DE LA TRANSFERENCIA?

Existen diferentes servicios de apoyo que podrian ser necesarios para las asociaciones de usuarios
del agua después de la TGR. En algunos casos, éstos podrian estar suministrados directamente
por las mismas AUA, pero en la mayoria de los casos tendran que ser suministrados por una
empresa externa del sector publico o privado o una ONG.

Apoyo legal

Derechos de aguas. Una vez establecidos y contabilizados los derechos de aguas (tanto para
el usuario como para la asociacion), el gobierno necesita asegurar que sean duraderos y que
los grupos de poder dentro de las AUA no se apropien de ellos o los protejan. Este hecho
resulta de especial importancia donde existe una fuerte competencia por el agua y pueda
existir una influencia politica perjudicial. La AUA podria necesitar servicios legales del
gobierno o de empresas legales para ayudar a establecer la asignacion de los derechos de
aguas o para proteger los derechos existentes.

Figura Legal de las AUA. Se podria necesitar la asistencia legal acerca de la figura legal de
la AUA para ser parte en los contratos, acuerdos para créditos, derechos de servidumbre,
impuestos y responsabilidades. Los funcionarios en asuntos legales del gobierno y las
empresas privadas en asuntos legales pueden suministrar dichos servicios.

Propiedad de la infraestructura de riego. Si el gobierno ha adoptado una politica para
transferir la propiedad de la infraestructura de riego a las AUA, y si ésta no estaba legalizada
al inicio de la transferencia, podria existir la necesidad de elaborar legislacion a este respecto.

Resolucion de disputas. Las AUA podrian requerir la presencia del gobierno u otras
autoridades locales en la resolucion de las disputas mas complicadas sobre la distribucion
del agua, el dafio a las estructuras, el impago de las tarifas del agua de riego o las
irregularidades financieras.

Asistencia técnica y formacion

Medida del agua. El personal de la AUA e incluso los miembros de la junta supervisora de
la AUA necesitan, a menudo, una formacion en los métodos de medida del agua. La agencia
de riego suministrara, generalmente, esta formacion.

Ladistribucion del aguay el drenaje. Las AUA podrian necesitar formacion en los principios
hidrolégicos basicos que les permitan gestionar la operacion, de una forma efectiva. En
general, dicha formacion la suministra la agencia de riego, pero en ocasiones, la formacion
“de agricultor a agricultor” podria ser util para los aspectos menos teoéricos.

Mantenimiento. La AUA podria necesitar formacion en la preparacion de los planes de
mantenimiento, disefio de las reparaciones en la estructura y en las practicas de mantenimiento
preventivo recomendadas. Esto lo lleva a cabo generalmente la agencia de riego, aunque a
veces la formacion “de agricultor a agricultor” podria también ser util.

*  Auditorias en la OyM. Las auditorias en la OyM las lleva a cabo una parte independiente,

que inspecciona las practicas de organizacion y gestion (incluyendo la infraestructura,
presupuestos y ficheros) y suministra una certificacion de cumplimiento con los estandares
de funcionamiento acordados. Los auditores podrian provenir del gobierno o de empresas
privadas del sector de la ingenieria. Dichas auditorias son a menudo requeridas cuando el
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gobierno asocia la existencia de ayudas al cumplimiento por parte de la AUA, de ciertos
estandares en la gestion (tal y como se recomienda en las presentes directrices).

Rehabilitacion y modernizacion. Las AUA podrian necesitar la asistencia en la planificacion,
disefio, construccion y financiacion de los proyectos de mejora.

Apoyo y formacion financiera y en la gestion

Contabilidad. Se trata de un punto débil comun en las AUA después de la TGR. Conduce,
en ocasiones, a escandalos y al colapso de la organizacion. El gobierno deberia facilitar la
adopcion de los principios de contabilidad, estandares, precios acordados, presupuestos y
métodos de realizacion de informes, especialmente cuando las ayudas contintian después de
la TGR. Las auditorias financieras por auditores independientes son extremadamente
importantes para ayudar a las AUA a mantener una credibilidad entre sus miembros y las
entidades financieras.

Movilizacion de recursos, crédito y ayudas. El desarrollo de un sistema de cobro de las
tarifas y la consecucion de una viabilidad financiera constituyen los objetivos claves de la
mayor parte de los programas de TGR. Se podria necesitar la asistencia y el crédito del
gobierno, bancos y empresas financieras. En los lugares donde la AUA no es financieramente
viable inmediatamente después de la transferencia, los subsidios para la OyM podrian
continuar después de la TGR de una manera progresivamente decreciente. Las ayudas podrian
ser utiles para la rehabilitacion y la modernizacion, especialmente si estan ligadas a la
correspondiente inversion por parte de las AUA.

Principios de gestion y métodos. La junta de miembros de la AUA y la gestora del PSA
necesitaran probablemente formacion y asistencia técnica para la mejora de la gestion. Esto
podria incluir aspectos como las capacidades generales de gestion, conocimientos de
informatica, gestion financiera, gestion de personal y sistemas de informacion.

Gestion de grandes y pequeiias cuencas

Datos en hidrologia, calidad de aguas y meteorologia. Generalmente, las AUA necesitaran
que esta informacion sea suministrada por el departamento de recursos hidricos y el servicio
de meteorologia.

Gestion de la cuenca y reparto del agua. Los departamentos de recursos hidricos o las
autoridades de cuenca podrian necesitar mejorar la gestion de la cuenca para asegurar un
reparto del agua equitativo, coherente con los derechos del agua, frente a la creciente
competencia. Una gestidon mas efectiva de la cuenca requerira probablemente una
representacion de las asociaciones de usuarios del agua en sus organismos de gestion, para
la coordinacion de la programacion de las entregas del agua y el reparto del agua entre los
diferentes sistemas de riego.

Seguimiento y regulacion del uso de la tierra y el agua. El gobierno debe regular de forma
creciente la degradacién ambiental para prevenir que los sistemas de riego se vean
desbordados por problemas mas amplios como la deforestacion, la erosion de los suelos, las
practicas de uso de la tierra no respetuosas con el ambiente y la contaminacion de las aguas.
Las federaciones de comunidades o las AUA pueden tener una representacion en los
organismos de asistencia en cuestiones ambientales.
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Productividad y rentabilidad agricolas

*  Suministro de insumos. Por razones de productividad y rentabilidad, las AUA podrian desear
diversificar los cultivos y fomentar la comercializacion de la agricultura, después de la
transferencia. En los lugares donde los servicios de extension son poco efectivos, las AUA
o los grupos de agricultores podrian verse obligados a organizar sus propios servicios de
extension, quiza a través de las redes de federaciones.

» Crédito. Las AUA podrian necesitar la asistencia del gobierno o los servicios de las cajas
rurales para aprender a solicitar créditos.

*  Marketing y formacion de empresas. La comercializacion creciente de la agricultura
necesitara un mayor conocimiento, por parte de los agricultores, del mercado y de las
oportunidades de formacion de empresas agricolas. Los consultores locales, los
intermediarios, los exportadores, las empresas de comercializacion y las agencias del gobierno
podrian suministrar estos servicios de asistencia.

Los planificadores deberian realizar un analisis de las necesidades de los usuarios del agua
y sus organizaciones para los servicios de apoyo y determinar qué nuevos servicios y cambios

en la organizacion son necesarios para satisfacer mejor dichas necesidades.

Mision y funciones

La misién de una organizacién es su
finalidad principal y sus funciones. Es muy
comun en la actualidad, por parte de las
organizaciones, promulgar declaraciones
sobre su mision. Una declaracion de
mision es una respuesta concisa a las
siguientes cuestiones: “;Cual es el
propdsito?” o “; Cuales son mis fuentes de
ingreso?”. Dichas declaraciones
suministran una direccion a seguir y una
posicion clara sobre lo que deberia estar
haciendo la organizacioén. Suministran un
estandar, a partir del cual se puede evaluar
el desempefio de la organizacion.

Si un departamento de riego tiene ya
una declaracidn sobre su mision, seria mas
util promulgar una nueva declaracion de
mision cuando se adopta un programa de
TGR. La declaracién es un punto de
referencia para la comunicacion de la
nueva finalidad y la filosofia de la
organizacion, asi como la relacion de la
nueva agencia con la comunidad de
agricultores. A continuacion se presentan
dos ejemplos hipotéticos de las
declaraciones de misién para un
departamento de riego. El primero

CUADRO 7
PuNTOS DE APOYO PARA LA REFORMA DE LAS AGENCIAS DE
RIEGO

Desde que fue fundado en 1902, el Bureau of
Reclamation de los EE.UU. tenia la mision de
transferir la gestion de los distritos de riego a las
organizaciones de agricultores, tan pronto como
éstas hubieran pagado la mitad de lo que se acordo
pagar como coste de puesta en riego de los
sistemas. Pero las transferencias en los Estados
Unidos no se llevaron a cabo de una manera
generalizada hasta los afios 1960y 1970, después
de que las nuevas funciones substitutorias fueran
identificadas por el Bureau y se adoptaran claras
politicas acerca de la recolocacion del excedente
de personal. Las nuevas funciones para el Bureau
incluian el control y el seguimiento ambiental y la
gestion de cuencas. Buena parte del excedente
de personal fue contratado de nuevo por los nuevos
distritos gestionados por los agricultores; a otros
se les asign6 otras tareas o se retiraron
anticipadamente.

El programa de transferencia de la gestién en
Turquia se caracteriza por una notoria falta de
resistencia a la TGR por parte de la agencia de
riego. Una de las razones fundamentales es que
el gran programa de puesta en riego, en la parte
este del pais, se realizd al mismo tiempo que la
TGR. El programa de construccion fue mas
atractivo para el personal de la agencia que la
gestion de los sistemas ya existentes. Por tanto,
el personal de la agencia no opuso resistencia a
la posicién de la agencia de transferir la OyM a las
organizaciones locales.
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describe una orientacion comun de los departamentos de riego previos a la TGR. El segundo es
una posible futura mision de la agencia después de la TGR.

1. La mision del departamento es poner en riego, operar y realizar el mantenimiento de los
sistemas de riego y drenaje y regular la utilizacion de las aguas superficiales y subterraneas
en la agricultura, para mejorar la vida en el medio rural, apoyar una agricultura productiva
y proteger el ambiente, de una forma coherente con la politica del gobierno.

2. La misién de este departamento es regular la utilizacion de las aguas superficiales y
subterraneas para la agricultura, de una forma coherente con la politica del gobierno y
suministrar asistencia técnica y financiera a las asociaciones de usuarios del agua para la
puesta en riego de los sistemas y la mejora de su desempeiio.

A continuacion se detalla una lista de los tipicos cambios en las funciones, que las agencias
de riego tienden a realizar después de la TGR:

* suministrar asistencia técnica al proveedor del servicio de aguas (PSA);

* suministrar servicios de asistencia en la gestion, contabilidad y finanzas al PSA;

* asistir en la resolucion de disputas;

* seguimiento del desempefio del PSA;

* regulacion ambiental,;

* transferir la OyM y centrarse en la construccion y modernizacion de los sistemas;

* restringir su funcién de gestion al nivel hidraulico principal, como la cuenca o los canales
principales de los grandes sistemas de riego;

* comprometerse a una planificacion y gestion de las grandes y pequefias cuencas, de una
manera mas intersectorial.

Dichas funciones se pueden dividir en tres nuevos tipos de funciones:

« suministro de servicios de asistencia;
* seguimiento y regulacion; y
» centrarse en las tareas de gestion de alto nivel.

La decision sobre las nuevas funciones de la agencia después de la TGR, dependera de la
evaluacion de las necesidades de los servicios de apoyo del PSA y de las deficiencias en la
gestion de las grandes y pequeflas cuencas.

GOBIERNO Y FORMA DE FINANCIACION

Existen dos opciones que los gobiernos suelen seguir en la reforma de los departamentos de
riego, después de la TGR. El primero es mantener el departamento como una agencia publica y
simplemente revisar su finalidad. En ocasiones, ésto supone unir la agencia de riego con otro
departamento, como el de agricultura. La segunda opcion consiste en convertir la agencia en
una empresa autofinanciada, responsable frente a un consejo de administracion (que con
frecuencia se trata de un o6rgano interdepartamental).

La primera opcidn llevara consigo, sobre todo, un analisis de la capacidad y las necesidades
cambiantes de la agencia. Se podria evaluar mediante algiin método de planificacion, como el
analisis SWOT (i.e. puntos fuertes y débiles, oportunidades y riesgos). La segunda opcion
supondra un analisis directo de la estructura de la organizacion, mecanismos de control y opciones
de financiacién. También requiere un alto grado de profesionalidad, control de la gestion e
instituciones legales solidas.
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En la mayor parte de los casos, las agencias de riego todavia mantienen su estructura previa
de gobierno como agencias publicas responsables frente al ministro o frente al gabinete.
Normalmente, se sigue esta opcion cuando las presiones politicas o financieras no son
suficientemente grandes para llevar a cabo un cambio mas drastico en la estructura de gobierno.
O también, en el caso de que el gobierno haya percibido que la funcion reguladora de la agencia
necesita que mantenga su estatus de agencia del gobierno. Sin embargo, la finalidad de la
politica y la regulacion se suelen concentrar “aguas arriba®.

Durante los afios 1990 en Indonesia, la Direccion de Riego descentralizé sus funciones de
gestion ejecutiva y financiera y redujo su mision a elaborar politicas y planes estratégicos. Sin
embargo, qued6 como una agencia financiada desde el gobierno central. Cuando el Bureau of
Reclamation de los EE.UU. comenzo a transferir la gestion de sus sistemas de riego de forma
generalizada en los afios 1960 y 1970, mantuvo su estructura de gobierno, pero abandono las
funciones de OyM de los sistemas de riego y afladio la regulacion ambiental de las cuencas.

En los casos de México, con la Comision nacional del Agua (CNA), en Turquia con la
Direccion General de Obras Hidraulicas del Estado y en Andhra Pradesh (India) con los
Departamentos de Riego, todas las agencias mantuvieron su estructura basica de gobierno pero
restringieron su finalidad a los servicios de asistencia técnica, puesta en riego y regulacion.

Algunos gobiernos, como el de Filipinas, el Estado de Australia del Sur o Ecuador, han
intentado convertir la agencia de riego en empresas semiautonomas y semifinanciadas. Pakistan
ha adoptado dicha politica y pretende también crear juntas de supervision interdepartamentales
de ambito regional para regular la gestion del riego y financiar los sistemas transferidos. Aunque
Filipinas convirtié su Administracion Nacional de Riego (NIA) en una empresa financieramente
auténoma en los afios 1970, es incapaz de financiarse a si misma de una forma completa, y de
media, no recolecta mas del 70% de las tarifas del agua totales. El Estado de Australia del Sur
parece estar en el camino de la autofinanciacion, probablemente debido a la rentabilidad de su
agricultura y a las poderosas instituciones legales. Es demasiado pronto para decir cuales seran
los resultados de las reformas en Ecuador y Pakistan, pero es probable que necesiten una fuerte
voluntad politica para tener éxito.

Las fuentes basicas para la financiacion de las agencias de riego, después de la transferencia
son:

* el tesoro publico;

* los fondos de proyectos especiales;

* los fondos regionales especiales;

* las tarifas del agua de riego; y

* la generacion de ingresos secundarios.

Las dos primeras fuentes estan en decadencia en todo el mundo. Sin embargo, si una agencia
reduce sus objetivos de golpe, por ejemplo a las funciones de formulacién de politicas y
regulacion, podria ser capaz de continuar siendo financiada fundamentalmente desde el tesoro
publico. Los fondos de proyectos estan de una forma creciente siendo dirigidos por los donantes
a los ambitos regionales o locales y se utilizan generalmente para la puesta en riego o la
rehabilitacion, mas que para financiar a las agencias. Los gobiernos regionales, como los Estados,
distritos o autoridades de cuenca, tienen a menudo diversas fuentes de ingresos, de los impuestos,
embargos, etc., que podrian ser compartidos con las agencias de riego.

Si la agencia de riego considera la funcion de gestion del agua después de la TGR, pero mas
“aguas arriba” (como en el canal principal o el rio), en ese caso podria participar en la recoleccion
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de las tarifas del agua de riego. Si los fondos procedentes del gobierno frente a las tarifas se
reducen, ésto podria suponer un estimulo para que la agencia mejore su gestion para incrementar
los ingresos de la recoleccion de las tarifas. A veces, las agencias de riego podrian embarcarse
en actividades generadoras de ingresos, como la venta de energia hidroeléctrica, la contratacion
de obras piblicas o la venta de los excesos de agua. Esto se realiza de una forma extensiva en
China. Dependiendo de su nueva finalidad y de la disponibilidad de fondos del tesoro publico,
las agencias podrian tener la voluntad de explorar oportunidades para la generacion de ingresos
adicionales procedentes de diversas fuentes.

ACUERDOS DE RESPONSABILIDAD INTERNA

Los codigos y las tradiciones del funcionariado pueden dificultar el asegurar una responsabilidad
efectiva del personal frente a los objetivos de la agencia y los procedimientos de operacion.
Dichos cdédigos incluyen el otorgar un puesto fijo de trabajo al personal, ascensos basados en la
antigiiedad, falta de incentivos basados en el trabajo desarrollado, etc. Las practicas oficiosas
de favoritismo y corrupcidn suponen quiza la mayor amenaza para la responsabilidad interna.
Estos problemas constituyen una de las razones por las que la TGR debe realizarse en primer
lugar. Ignorarlas solo acrecentara los problemas aguas arriba, donde la agencia centrara su
atencion después de la TGR. Existen muchas opciones a considerar para mejorar la
responsabilidad interna. Estas pueden ser los cambios en los cédigos del funcionariado, la
introduccion de incentivos basados en el trabajo desarrollado, la transferencia, los nuevos
sistemas de informacion, etc. Sera mas facil realizar dichos cambios si la TGR es parte de una
reforma mas amplia en curso del gobierno. En algunos casos podria ser necesario cambiar la
estructura de autoridad de la agencia o su organizacion, como, por ejemplo, convertir la agencia
en una empresa semiautonoma, como se ha mencionado previamente.

La comisidon especial de la TGR deberia aprovechar la oportunidad del proceso de cambio
estratégico suministrado por ésta para solucionar de una manera adecuada estas cuestiones y
realizar los cambios necesarios. S6lo superando estos problemas directamente, podra la nueva
agencia descargar sus funciones de una manera efectiva y suministrar el tipo de servicios de
regulacion y apoyo necesarios en los sistemas de riego después de la TGR.

o QUE CAPACIDADES SE NECESITAN CREAR EN LA “NUEVA AGENCIA”?

La seccidn anterior sobre la mision y las funciones indica que en el futuro existen tres tipos de
capacidades, que las agencias de riego probablemente necesitaran llevar a cabo después de la
TGR.

1. Capacidad de asistencia

Los departamentos de riego son sistemas administrativos jerarquicos. El personal esta
acostumbrado a dar o recibir instrucciones y cumplir las cuotas y procedimientos administrativos.
La TGR podria proponer un cambio de una relacion jerarquica a otra de sociedad entre la
agenciay los agricultores. Como en Indonesia o en Andra Pradesh, India, la TGR necesita que
las agencias dejen de gestionar los sistemas de riego para suministrar, en cambio, asistencia y
ayudar en la resolucién de los problemas por medio del nuevo PSA. Esto requiere un cambio
fundamental en la filosofia de organizacion, que debe estar apoyado de forma continua desde
los altos niveles, la formacion y probablemente la introduccion de nuevos criterios para evaluar
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el desempefio del trabajo. Las ONG con experiencia en la creacion de organizaciones podrian
ser Utiles para suministrar una formacion practica para el personal del departamento.

2. Capacidad de seguimiento y control de los problemas ambientales

Podria incluir el seguimiento de los problemas ambientales como la elevacion de la capa freatica,
el anegamiento, la salinidad, los caudales ecoldgicos de los cursos hidricos, el control de los
sedimentos, las intensidades de riego, etc. Las agencias necesitaran tener capacidad para poder
medir estas variables, analizar los datos y dar recomendaciones para la ejecucion.

3. Capacidad de gestionar los usos del agua de los diferentes sectores en la cuenca

Esto supone un rango todavia mas amplio de capacidades técnicas, incluyendo la hidrologia de
la cuenca, la planificacion de los recursos hidricos, los expertos legales, las presiones politicas,
los métodos de negociacion, etc. Supondra también una colaboracion mas intensa con el sector
de suministro de agua, de la energia, de la industria de procesado y otras industrias y con los
gobiernos locales y regionales.

Para algunas de las nuevas funciones, la creacion de capacidades podria requerir también la
formacion del personal existente, la contratacion de nuevo personal o la subcontratacion de
servicios al sector privado. Que el gobierno mantenga la funcién de suministrar un servicio, no
significa que deba entregar el servicio ¢l mismo. Las necesidades locales y las capacidades en
los sectores publico y privado fijaran la forma en la que dichos sectores suministraran los
servicios en un pais. Los planificadores deberian ser creativos para armonizar, de la mejor
manera posible, ambos sectores y satisfacer las necesidades futuras.
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Capitulo 10

Formacion de la asociacion de usuarios
del agua y preparacion para su gobierno

RESUMEN

El presente capitulo comienza analizando los factores clave que se supone que conducen a la
creacion y desarrollo de AUA viables. La probabilidad de éxito es mayor cuantos mas de estos
factores estan presentes.

Se suministra una guia sobre cémo organizar las AUA, siguiendo algunos pasos y principios
comunmente aceptados. Se discute la cuestion fundamental de quién deberia asumir el liderazgo
en esta tarea y se analizan las posibles opciones.

Se identifican también las caracteristicas fundamentales en la organizacién de las AUA que han
tenido éxito.

Es de vital importancia que los programas de transferencia de la gestion utilicen la reforma como
una oportunidad para definir claramente el servicio de aguas que va a suministrar la nueva
organizacion. La definicion de un servicio de aguas efectivo incluye: la superficie servida para la
entrega y evacuacién del exceso de agua, la cantidad de agua que sera derivada y entregada,
cuando se entregara y evacuara el agua y como se acordara el pago por dicho servicio. Los otros
servicios (mantenimiento, resolucién de conflictos, etc.) se deben definir también con detalle.

Es también importante redefinir de una forma adecuada las tareas tipicas de la junta de gobierno
de la AUA, mas concretamente las relacionadas con la organizacion y supervisién del proveedor
del servicio de aguas.

o CUALES SON LOS FACTORES QUE APOYAN LA EMERGENCIA DE AUA VIABLES?

No es posible declarar de una forma absoluta cuales son las condiciones previas para la creacion
de una asociacion de usuarios del agua. Algunos factores podrian ser fundamentales en un
lugar y en otro no. En un lugar, algunos factores podrian ser tan importantes que compensen la
ausencia de otros. En general, se puede suponer que cuantos mas factores incentivantes existen,
mayor es la probabilidad de que se puedan llegar a formar las asociaciones de usuarios del
agua.

A continuacion se listan los factores claves propicios que se supone que pueden conducir a
la creacion y la formacion de asociaciones del agua viables. No se trata de caracteristicas de las
AUA sino de condiciones que se deberian dar en el contexto dentro del cual emerge la AUA. La
lista se ha tomado de la bibliografia existente sobre el tema, asi como de las relaciones con
diversas personas con experiencia practica en reuniones internacionales y del trabajo de campo.!

' Ver Anejo 1 para una lista de las referencias clave sobre asociaciones de usuarios del agua.
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* Elriego supone una mejora significativa en la productividad y rentabilidad de la agricultura
bajo riego, en comparacion con la agricultura de secano.

* La agricultura bajo riego es un componente importante para las familias rurales.

* La mayor parte de los agricultores son propietarios o cultivan la tierra mediante una cesioén
de la tierra a largo plazo.

* Existe un sistema cominmente aceptado de derechos de tierra y aguas o se puede esperar
que exista cuando se ejecute la TGR.

» Lasdivisiones sociales no son lo suficientemente importantes para controlar la comunicacion
y las decisiones conjuntas entre agricultores.

* Las tradiciones sociales apoyan la organizacion de grupos en la agricultura bajo riego, la
existencia de cooperativas de productores y otras organizaciones rurales.

* Los agricultores estan insatisfechos con el servicio de gestion actual ofrecido por el gobierno
y creen que las mejoras en la calidad de la gestion del riego podrian incrementar, de una
forma significativa, la productividad y rentabilidad de la agricultura bajo riego.

* Los agricultores creen que dichas mejoras se pueden realizar a través del control de la
asociacion sobre la gestion de los servicios del agua.

* Los agricultores creen que su asociacion puede reducir o contener los incrementos en el
coste del riego para los agricultores.

* Los agricultores creen generalmente que los beneficios de la TGR compensaran sus costes
y que la relacion beneficio/coste de la transferencia podria ser aproximadamente la misma
entre los agricultores.

* Estécnicamente factible llevar a cabo el servicio de aguas con la infraestructura existente o
después de que se hayan llevado a cabo las reparaciones pendientes.

Algunos de los aspectos citados anteriormente podrian parecer obvios para algunos lectores,
pero de hecho, la mayor parte de los programas de TGR no los tienen en consideracion en el
proceso de planificacion. Los sistemas que carecen de los aspectos anteriormente citados podrian
necesitar un esfuerzo mas intenso para la formacion de las asociaciones de usuarios del agua.
La mayor parte de los planificadores no tendran el tiempo o los recursos para recolectar datos
sobre todos estos factores, que les ayuden a establecer prioridades y programar los sistemas a
transferir. Para convertir la anterior lista en una herramienta de planificacion practica, ésta se
puede reducir a cuatro conceptos:

* motivacion econdmica de la TGR;

* insatisfaccion con la gestion actual;

* capacidad de gestion local y orientacion de grupo;
* viabilidad financiera y técnica.

Cada sistema de riego puede ser valorado como alto, medio o bajo en cada uno de estos
factores (valoracion de 1 a 3 puntos) y dar una valoracion media (ver el ejemplo en la Tabla 5
a continuacion). Los planificadores pueden trabajar con funcionarios locales u ONG para hacer
operacional este método de valoracion.

Generalmente, se transfieren primero los sistemas que se identifican como “faciles de
transferir” o tienen una Alta probabilidad de éxito. La transferencia de los sistemas que se
piensa que pueden ser dificiles de transferir podrian ser pospuesta hasta que exista una mayor
experiencia. De esta forma, los éxitos en la primera fase generaran mas apoyo para el programa
y suministraran una experiencia de aprendizaje Util, que ayudara en transferencias posteriores
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TABLA S5

Ejemplo de técnica de valoracion para la viabilidad de la organizacion de una AUA *
Indicador Sistema 1 Sistema 2 Sistema 3 Sistema 4
Motivacion econémica Bajo Bajo Alto Medio
Insatisfaccion con la | Medio Medio Alto Alto
gestién existente
Capacidad de gestiéon Bajo Medio Alto Alto
Viabilidad financiera Bajo Bajo Alto Medio
General 1,2 1,5 3 2,5

* Bajo = 1 punto; Medio = 2 puntos; Alto = 3 puntos

mas complejas. La experiencia de los agricultores y del personal del PSA en las transferencias
previas se puede aprovechar posteriormente en los casos mas complicados para la formacion
“agricultor-agricultor” o “técnico-técnico”. El sistema de valoracién citado previamente facilita
el establecimiento de prioridades.

(:CUALES SON LOS PRINCIPIOS CLAVE PARA FACILITAR LA FORMACION DE UNA ASOCIACION DE USUARIOS
DEL AGUA EFECTIVA ?

Las tareas y las técnicas especificas para la organizacion no se pueden prescribir de una manera
universal. Se deben realizar para satisfacer las condiciones locales, los objetivos y deseos de
los participantes. Los principios que se citan a continuacion, sin embargo, constituyen principios
generalmente aceptados en la gestion de los recursos naturales, para la organizacion de grupos
basados en comunidades locales.

* Asegurar que los agentes implicados clave tienen voz en el proceso.

* Prestar atencion a la identificacion de representantes validos de los agricultores y otros
agentes implicados (como grupos de mujeres, usuarios del agua para fines no agricolas,
funcionarios locales del gobierno, etc.).

* Si fuera necesario, se deberian utilizar los animadores para incentivar el proceso de
organizacion de la AUA?

* Los animadores deberian tener el papel limitado de “facilitar” la organizacion. Ellos no
deben asumir el liderazgo, tomar decisiones o crear una dependencia sobre ellos mismos.
Su finalidad debe ser ayudar a fortalecer el grupo. En algunas ocasiones, solo tendrian que
dar opciones a los agricultores para la creacion de la AUA o el desarrollo de una ya existente,
después de lo cual los agricultores se organizarian por si mismos. En los casos mas
problematicos, se les podria necesitar de una forma mas intensiva.

* Los animadores deberian también incentivar la identificacion de los socios en las primeras
etapas,’ la gestion de los problemas y evaluar si se debe crear una nueva organizacion o
modificar simplemente una ya existente.

En el contexto del riego, un animador es una persona que trabaja con los agricultores para organizar
y/o crear una asociacion de usuarios del agua y ayudarla a llegar a ser funcional. Otros términos
utilizados en ocasiones para esta figura son: organizadores sociales o especialistas en la creacion de
instituciones.

Las tareas de definir el servicio de aguas, los criterios para la sociedad de PSA y los requisitos para
llegar a ser miembro de la AUA son importantes y seran objeto de un analisis mas en profundidad en
los siguientes apartados.
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* El grupo deberia crear un consenso sobre la finalidad basica de la organizacion, la definicion
del servicio, las politicas, normas y procedimientos.

» Las visitas de campo y las inspecciones, el analisis participativo de opciones, los aportes de
la extensidn, el desarrollo del apoyo en las comunicaciones y probablemente la
experimentacion, podrian ser de ayuda en el desarrollo de la organizacion.

* Asumir una pequefia tarea preliminar, como una reparacion o una labor de mantenimiento,
podria ayudar a crear un compromiso de organizacidn, especialmente si se trata de una
actividad acordada y supone una inversion por parte de los miembros previsores de la
organizacion.

* Cuando se alcanza el consenso, todas las autoridades necesarias deberian elaborarar, revisar
y aprobar los estatutos de la asociacion y sus reglamentos internos.

* Una ceremonia formal de establecimiento de la AUA, a la que deberian asistir los funcionarios
con experienciay los politicos, podria ayudar a demostrar la importancia y el caracter oficial
otorgado a la organizacion por parte de las autoridades.

Las opciones basicas para asumir el liderazgo en el establecimiento y desarrollo de las
asociaciones de usuarios del agua son: (i) organizaciones de agricultores, (ii) otros animadores
procedentes de la comunidad local, (iii) animadores externos a la comunidad procedentes de
las ONG y (iv) funcionarios, como extensionistas o agentes de fomento de la comunicacion. La
participacion de los agricultores seleccionados y formados, o de los miembros de la comunidad
local, tiene la ventaja de utilizar el conocimiento local, las redes sociales y los lideres mas
carismaticos. Esto tendra normalmente un coste menor que contratar animadores que son externos
a la comunidad. Sin embargo, las divisiones sociales, la extrema pobreza y el analfabetismo, a
veces, podrian dificultar que el personal local asuma el liderazgo en la organizacion de las
asociaciones de usuarios del agua. Podrian ser necesarias las ONG y los agentes de extension o
de desarrollo de la comunicacion, pero de forma ideal, su papel seria formar a las personas
locales a asumir el liderazgo en la organizacion.

En el establecimiento de la AUA, los representantes de los agricultores y los animadores
generalmente formulan, preparan documentos y obtienen la aprobacién de los miembros de la
AUA para los siguientes componentes de su desarrollo:

* declaracion de la finalidad y los documentos basicos de fundacion;
* estructura de su organizacion;

* politicas basicas, normas y sanciones;

* método para la seleccion de los dirigentes;

* relacion de la AUA con las organizaciones externas;

* establecimiento formal de la organizacion.

‘:CUALES SON LAS CARACTERISTICAS FUNDAMENTALES PARA LA CREACION DE UNA AUA CON EXITO?

A continuacion se consideran las caracteristicas internas de las asociaciones de usuarios del
agua que se suelen citar en la bibliografia en las experiencias con éxito. Esta lista se presenta
como una orientacion para asisitir a los planificadores en la concepcion de AUA viables, aunque
no todos los elementos de la lista se podran aplicar en todas las ocasiones. Estas caracteristicas
son:

* enfoque participativo en los procedimientos de toma de decisiones;
* control total sobre la infraestructura de riego y los derechos de expropiacion;
* control completo sobre la OyM, financiacion y resolucion de disputas;
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* responsabilidad principal en la financiacion de la OyM, rehabilitacién y modernizacion;
* una definicidon acordada y medible del servicio de riego;
* una clara definicién de quiénes son los miembros de la asociacion;
* los medios para excluir de los servicios a los no miembros o a los morosos;
* los lideres son elegidos y pueden ser cesados por los propios usuarios;
* politicas y normas claras, que se encuentran sujetas a la aprobacion de los usuarios;
* administracion, operacion y desempefio transparentes;
* una tarifa por el servicio basada en el servicio de entrega real y en estrictas practicas de
contabilidad;
* auditorias financieras y técnicas llevadas a cabo por el gobierno u otra entidad independiente;
* el poder para imponer fuertes incentivos y sanciones para asegurar:
¢ el acuerdo de los usuarios del agua ante las normas y politicas;
¢ laresponsabilidad de los lideres de la AUA frente a la asamblea de usuarios; y
¢ laresponsabilidad del personal contratado frente a los lideres de la AUA.

La lista anteriormente citada puede ser considerada como una vision del ideal. Algunas
AUA podrian ser viables y efectivas sin todas estas caracteristicas, pero la experiencia sugiere
que cuantas mas de estas caracteristicas estén presentes, mayor probabilidad de éxito y
durabilidad tendra la AUA.

& COMO SE PUEDEN ESTABLECER LOS CRITERIOS PARA LA PERTENENCIA A LA AUA?

Se trata de una cuestion que, con frecuencia, no se resuelve de una forma clara. Si ésto es asi,
es posible que se creen problemas en el futuro. Los usuarios del agua pueden ser propietarios,
arrendatarios, aparceros, subarrendados, etc. ; Deberian todos ellos tener el derecho de pertenecer
a la AUA?, ;Qué sucederia con los propietarios que poseen diferentes fincas en el mismo
sistema?, ;Deberian recibir diferentes participaciones?, ;Se deberia permitir sélo una persona
por finca como miembro de la organizacion?, ;Se deberia permitir a una persona, que representa
una familia, ser miembro, y si es asi, deberia ser normalmente el varon adulto de la familia?

En el ambito local, los agricultores y animadores deberian realizar acuerdos sobre estas
cuestiones antes del establecimiento de la AUA. Los animadores deberian fomentar la
participacion de las mujeres en estas discusiones, ya que ellas juegan un papel importante en
las labores de cultivo y la utilizacion del agua, aunque se suele tender a dejarlas fuera de estos
procedimientos, a menos que se realice un esfuerzo especifico para incluirlas.

A continuacioén se citan algunos de los principios basicos que parecen estar extendidos de
forma generalizada:

* el derecho de pertenencia a la organizacion se deberia determinar a través de claras normas,
fijando quiénes deberian tener derecho a recibir el servicio de aguas y, por tanto, tendrian
obligacion de pagar por él;

* podria ser necesario restringir la pertenencia a los propietarios o arrendados, que tienen una
relacion relativamente estable para recibir y pagar el servicio de aguas;

* normalmente sélo se permite un miembro por familia.

La pertenencia a la AUA podria implicar un derecho de aguas. Normalmente incluye el
derecho a votar en las reuniones de la AUA. La propiedad y un estado de renta a largo plazo, el
realizar una inversion, el pago de una cuota de pertenencia, el acuerdo para seguir las normas y
pagar una tarifa por el servicio, son requerimientos que normalmente dan derecho a la
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CUADRO 8
EL COMITE DE AGRICULTORES DEL CANAL PALIGANJ, BIHAR, INDIA: RESULTADOS
PROMETEDORES EN UN ENCLAVE POCO PROPICIO

En pocos lugares podria ser tan dificil organizar a los agricultores para llevar a cabo la gestion
del riego como en el canal de distribucién Paliganj, que riega 12 000 ha, en el area dominada de
Sone al sur de Bihar, India. Este area empobrecida esta declarada por el gobierno como “con
problemas sociales” y es muy comun la tension y las explosiones de violencia entre las castas y
entre los propietarios y los “sin tierra”. Los margenes de beneficio de la agricultura bajo riego son
extremadamente bajos y el riesgo de inviabilidad de los cultivos es alto. La entrega del agua de
riego es poco fiable, debido en parte a las manipulaciones frecuentes de la distribucién del agua
y al extendido mal estado de las estructuras hidraulicas. Durante el final de los afios 1980, los
presupuestos y el personal del Departamento de Recursos Hidricos (WRD) eran tan limitados,
que el WRD realiz6 un escaso mantenimiento aguas abajo de la toma del canal de distribucion.
El personal del WRD era reacio a entrar en el area situada aguas abajo de la toma del canal de
distribucién porque se sentian amenazados por los agricultores.

En 1988, el Instituto de Gestion de Tieras y Aguas (WALMI), en Bihar, se embarcé en un programa
de investigacion aplicada para mejorar la productividad de la agricultura bajo riego en el area
dominada por el canal de Paliganj, a través de la organizacion de los agricultores para llevar a
cabo la gestién del canal y la mejora de la operacién y el mantenimiento. Por un periodo inicial
de seis meses, el WALMI simplemente escuché a los agricultores, observé las condiciones y
caracterizé la gestion. El equipo de trabajo identificd, de forma gradual, las percepciones de los
agricultores sobre la problematica del riego y se gand poco a poco su confianza. Segun los
agricultores, la principal limitacién en la gestion del riego era la mala distribucién a lo largo del
canal de riego.

El equipo mantuvo una serie de reuniones en los poblados a lo largo del canal y facilit6 la
formacién de una organizacion en el canal de distribucion, conocida como el Comité de Agricultores
del Canal de Distribucién Paliganj. El Comité estaba compuesto por representantes elegidos en
cada poblado. Se identificé rapidamente una estrategia para mejorar la gestion del agua y el
mantenimiento a lo largo del canal. Se formaron grupos por sectores, de ambito local, para
suministrar apoyo local a la estrategia y mejora de la gestion del agua en finca. Se llevaron a
cabo los nuevos procedimientos de rotacién y mantenimiento, respaldados por sanciones, y
ésto condujo, de una forma considerable, a una mayor disponibilidad de agua en la cola del
sistemay a un incremento de la intensidad de cultivo. A pesar de la ausencia de otros factores de
motivacién, los agricultores tenian una singular dependencia de la agricultura bajo riego para su
sustento y vieron un gran potencial para mejorarlo a través de la accion de grupo en la gestidén
del canal. Existié poca resistencia o apoyo por parte del WRD y continua todavia como una
organizacion relativamente informal.

pertenencia. En los casos en que un propietario otorga una renta a largo plazo a un arrendado
para cultivar una finca, se podria otorgar la propiedad al propietario o al arrendado. Esto se
podria decidir entre las dos partes implicadas o podria existir una norma en la AUA que lo
regulara. Los requisitos que dan derecho a la pertenencia deberian ser establecidos por el
consenso de todos los usuarios del agua y estar basados en principios basicos de justicia,
localmente aceptados. Las AUA deberian tener la potestad de excluir del servicio de riego a los
no miembros o cesar en su pertenencia a quienes hayan abusado de sus privilegios o rehuyan el
pago del servicio de forma continuada.

Es de general reconocimiento que las mujeres estan asumiendo de forma creciente funciones
fundamentales en el uso y la gestion del agua y deberian, por tanto, tener voz en la toma de
decisiones, incluso cuando el conyuge es el miembro oficial de la AUA. Podria ser de ayuda
realizar acuerdos para fomentar la participacion de las mujeres en las reuniones. En algunos
casos podria ser de utilidad el otorgar derechos de voto a los adultos, varones y mujeres de una
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familia, para algunas cuestiones como el uso del agua y la programacion del riego o las
actividades de trabajo de grupo para el mantenimiento que involucran hombres y mujeres.

(',QUE SE PUEDE CONSIDERAR UN SERVICIO DE AGUAS ACORDADO Y MEDIBLE?

Las agencias de riego publico a menudo no especifican el servicio que se supone deberian
suministrar. Tienden a operar de acuerdo con normas adiministrativas y cuotas, en ocasiones
corruptas debido a las presiones locales. Es de vital importancia que los programas de
transferencia de la gestion utilicen la reforma como una oportunidad para definir claramente
cudl es el servicio de aguas que la nueva organizacion local va a suministrar. Este es el
primer paso hacia la realizacion de una organizacion de riego responsable frente a sus clientes,
los agricultores.

Una definicion de servicio deberia incluir los siguientes cuatro elementos:

* la superficie a servir para la entrega del agua de riego y la evacuacion del exceso de agua;
* la cantidad de agua que sera derivada y entregada;

* cuando se entregara y evacuara el agua;

* como se acordara el pago del agua de riego.

La definicion de servicio deberia ser concisa. Los detalles acerca de los procedimientos y
los objetivos deberian quedar para los manuales e informes posteriores sobre OyM, si fuera
necesario. La definicion de servicio deberia fijar claramente la superficie con derecho al servicio
y cual es la base para determinar dicha superficie. Si existen algunas diferencias en la clase de
servicio entre las diferentes unidades dentro del area, éstas deberian ser especificadas.

La cantidad de agua a derivar se podria definir en términos precisos, como una participacion
o un derecho. Se podria definir con relacion a la demanda, sujeto a las limitaciones en la oferta.
O cuando sea posible, se podria definir de una forma volumétrica. Se podria definir también el
tiempo del servicio, con relacion a la programacion de los cultivos, a las condiciones en la
oferta o con un sistema a la demanda. El pago deberia estar relacionado con el servicio de
entrega, es decir, podria ser con relacion al volumen o a la proporcion del agua derivada, a la
superficie servida, por estacion o anualmente.

La definicion de servicio deberia también:

e ser medible;
* ser clara y transparente frente a los agricultores;
» estar acordada por la asamblea de agricultores.

A continuacidn se cita un ejemplo hipotético de la definicion de servicio para un sistema de
riego a pequeiia escala:

La Asociacion de Usuarios del Agua de Bima suministrara los servicios de derivacion del
agua de la represa de Bima, localizada en la ciudad de Bima, en el estado X, y la entregara a la
superficie de tierra servida por ella para riego (Nota: se deberia adjuntar un plano con la superficie
servida detallada). El agua se desviara durante la primera y segunda estacion hasta la cantidad
maxima otorgada por el derecho de aguas (mas concretamente, un cuarto del caudal del rio en
la represa), que se reducira en el caso que la demanda sea menor que esta cantidad. La Asociacion
suministra también el servicio de drenaje de las tierras agricolas regadas por la represa de
Bima.
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El agua se reparte por la Asociacion estrictamente de una forma proporcional de acuerdo al
tamario de la parcela, excepto cuando las limitaciones en la oferta hagan necesario un riego por
rotacion. En el riego por rotacion, el agua se asigna a las unidades de rotacion segun una
programacion fija, en el orden de cola a cabecera (de aguas abajo a aguas arriba).

Los agricultores pagaran una cuota por el servicio basada en el coste total anual estimado de
la Asociacion dividido proporcionalmente por la superficie de la finca y el nimero de estaciones
de riego servidas.

Después de que se tenga una idea clara de lo que es el servicio de aguas, la AUA deberia
entonces especificar otros servicios, como el mantenimiento, la resolucion de conflictos y
probablemente otros servicios agrarios de asistencia (tal y como se discutia en el Capitulo 3).
En la resolucion de las cuestiones politicas en la fase de planificacion, se deberia haber decidido,
al menos en el ambito nacional o estatal, si la AUA seria una entidad de gestion del riego con un
unico propdsito o si tendria también el derecho de encargarse de otras funciones, como el
suminsitro de servicios agrarios. Si se dejo abierta esta opcion en la politica de TGR, las AUA
recientemente creadas se podrian enfrentar con la eleccion de mantenerse centradas en el servicio
de aguas o llegar a ser organizaciones multiproposito, que también suministren servicios agricolas
y otros. Esta decision se deberia realizar de una forma clara en la declaracién de mision y en los
reglamentos internos de la organizacion, descritos a continuacion.

FUNCIONES DE LA JUNTA DE GOBIERNO DE LA AUA

Para las AUA que crean un proveedor del servicio de aguas (PSA) como una entidad diferente,
la junta de gobierno de la AUA tendra varias responsabilidades en la supervision del PSA. A
continuacion se citan las tareas tipicas de la junta de gobierno de la AUA:

* preparar documentos legales de incorporacion (ésto no seria necesario si el PSA es una
division dentro de la AUA);

* determinar la estructura de la organizacion del PSA y contratar el gerente o el jefe del
servicio;

» orientar al gerente del PSA en la preparacion de la politica de personal y las descripciones
de los puestos de trabajo;

* aconsejar al gerente en la contratacion del personal para el PSA;

* suministrar la asistencia y la aprobacién del plan de OyM:;

* aconsejar al gerente en el desarrollo de las instalaciones y compra del equipo y suministros;

* suministrar la asistencia y la aprobacion al gerente para preparar un sistema contable y de
gestion financiera;

* suministrar la asistencia al gerente para llevar a cabo una evaluacion de las necesidades de
formacion;

* suministrar la asistencia al gerente para establecer un sistema de informacion, de seguimiento
y evaluacion del desempeiio de la gestion.

Los miembros de la junta de gobierno de la AUA no estan, con frecuencia, al corriente de lo
que se necesita para asumir estas responsabilidades. Estas deberian estar claramente definidas
en los reglamentos de la AUA y se deberia suministrar formacion a los nuevos miembros de la
AUA sobre cémo realizar las tareas de supervision, de forma que se asegure el control de
calidad pero que no resulte en una microgestion realizada por no profesionales, que en
ocasiones tienen motivaciones politicas. Esta es una cuestion de importancia que requiere
especial atencion en las actividades de organizacion y formacion.
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Capitulo 11

Aspectos a ser considerados por el PSAy
la AUA después de la transferencia

RESUMEN

Después de la formacion de la AUA, la primera tarea de sus dirigentes sera establecer el proveedor
del servicio de aguas (PSA). El PSA podria estar compuesto por una parte de su personal, que
realiza algunas tareas especificas (contabilidad, distribucion del agua, etc.) o puede ser una oficina
relativamente grande, con personal especializado. Los directores de la AUA deben ser capaces de
controlar la labor del proveedor del servicio. Sin embargo, es importante que los miembros de la
junta de gobierno de la AUA no debiliten la autoridad del gerente del PSA, desautorizandole y dando
instrucciones directamente a sus subordinados.

En algunas ocasiones, una vez que la gestion ha sido transferida a una organizacion de agricultores,
éstos identifican nuevas prioridades en el servicio agricola o del riego. Las AUA deberian buscar la
asistencia de los ingenieros de la agencia o del sector privado y de los servicios agricolas de
extension para determinar qué combinacion de procedimientos operativos conduciran, de la mejor
manera posible, al cumplimiento de sus objetivos. Es importante que la AUA se olvide de las practicas
previas de mantenimiento aplazado. Se deberia suministrar a los dirigentes de la AUAy al personal
del PSA una formacion especial sobre las ventajas y métodos de mantenimiento preventivo, realizada
por parte de los técnicos o el personal de la agencia de riego u otros PSA locales con experiencia.

Una de las primeras prioridades para preparar al PSA para la transferencia de la gestion es asegurar
que tiene el equipo necesario para manejar el mantenimiento rutinario y las mejoras progresivas. El
gobierno necesitara establecer una politica sobre la disponibilidad de su equipo de OyM a los
sistemas transferidos. A menudo, parte del equipo es transferido a la AUA.

Con toda probabilidad, la gestion financiera es el reto mas complejo y controvertido al que se tienen
que enfrentar las nuevas AUA. Los riesgos son muchos y se requiere una capacidad, disciplina,
vigilancia y transparencia considerables. En el presente capitulo se discuten algunas de las practicas
relacionadas con la gestion. La TGR no sera probablemente efectiva, a menos que exista un fuerte
compromiso politico que apoye la sostenibilidad financiera local de los sistemas de riego.

Los modelos basicos de organizacion para la asociacion de usuarios del agua y el proveedor del
servicio de aguas se deberian haber determinado en la fase de analisis politico de la reforma
(Capitulo 6). Pero en algunos casos, el tipo de proveedor del servicio de aguas podria variar
dentro de un pais y ser modificado en el ambito local en la fase de ejecucion.

(',QUE SUPONE ESTABLECER UN PROVEEDOR DEL SERVICIO DE AGUAS?

Después de establecer la AUA, la primera tarea de sus dirigentes sera establecer el proveedor
del servicio de aguas. Dependiendo de la escala y de la complejidad, ésto podria suponer la
contratacion de algunas personas o la formacion de una entera oficina de distrito o compaiiia,
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con personal especializado. De cualquier forma, los dirigentes de la AUA deben ser capaces de
controlar al proveedor del servicio. Esto supondra el dirigir y hacer operativo el acuerdo de
servicio, la preparacion de los planes estacionales, la adopcion de nuevas politicas y
procedimientos y su regulacion. Los dirigentes de la AUA deberian tener una completa autoridad
para contratar y despedir a los trabajadores y supervisar todas las cuestiones de personal del
PSA.

Las tareas necesarias para establecer un PSA dependeran enormemente del tipo de servicio.
Existen dos tipos que son relativamente sencillos: la AUAy el proveedor del servicio contratado.
En el caso de que sea la AUA quien gobierna y gestiona directamente, la AUA podria necesitar
solo asignar o contratar algunas personas para llevar a cabo de una forma directa la distribucién
del agua, la limpieza de los canales y la recoleccion de las tarifas del agua de riego. No importa
como sea de simple el acuerdo, la AUA deberia crear claras expectativas de trabajo y mantener
su capacidad para despedir a los trabajadores ineficientes.

A veces, la AUA podria no estar activa durante todo el afio (quiza porque en la estacion
invernal no existe el riego). La AUA podria carecer del capital para comprar el equipo necesario
para realizar la OyM o podria encontrar demasiado ineficiente contratar personal a tiempo
completo para el PSA, en el caso de que éste no sea necesario durante varios meses del afio. En
esos casos, y donde exista un mercado para los proveedores de servicios de OyM, las AUA
podrian elegir contratar el servicio. Esto podria suponer las siguientes tareas:

» preparacion de un contrato que especifique de forma clara todas las tareas de gestion, términos
y condiciones (incluyendo la extension o el cese del contrato);

« especificacién de las calificaciones necesarias y de los criterios de seleccion. Esto podria
incluir aptitudes y experiencia, disponibilidad, estar en posesion de un determinado equipo
y suministros, acuerdo con la filosofia de la AUA, etc;

* invitacion para concursos abiertos;

* medidas firmes para asegurar una seleccion abierta y basada en los méritos, coherente con
los criterios de seleccion;

» asegurar que el contratista seleccionado entienda los principios de responsabilidad de la
AUA, los canales de comunicacion, el protocolo de trato a los agricultores y el poder a su
disposicion para solucionar los problemas en el campo;

» asegurar que los recursos financieros estaran disponibles para pagar al contratista, una vez
que se haya completado el trabajo.

Es importante que los miembros de la junta de gobierno de la AUA no debiliten la credibilidad
del gerente del PSA, desautorizandole y dando instrucciones directamente al personal
subordinado. La junta de gobierno de la AUA se deberia centrar en la politica y supervision y
tratar directamente con el gerente. Sino, debilitaran la autoridad del personal del PSA frente al
gerente y del gerente frente a la junta de gobierno.

[,QUI:: CAMBIOS PODRIA SER NECESARIO REALIZAR EN LA OPERACION DESPUES DE LA TRANSFERENCIA ?

En ocasiones, después de que se ha transferido la gestion a la organizacion de agricultores,
éstos identifican las prioridades del nuevo servicio de agricultura o de riego. Alli donde la
agencia publica pudiera carecer de los incentivos para optimizar la productividad del agua, la
AUA podria querer introducirlos. Este hecho se podria producir si tuvieran la principal
responsabilidad de la financiacion del riego, si hubieran ligado el servicio de entrega al pago
del servicio, hubieran establecido las prioridades de acuerdo con el interés del grupo y hubieran
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ganado control sobre la gestion del agua dentro de la superficie servida. A continuacion se citan
algunos ejemplos de posibles nuevas prioridades que la AUA podria tener:

* extender la superficie de riego servida;

* mejorar la equidad en la distribucion del agua de riego;

* reducir la cantidad de agua entregada por hectarea;

* incrementar las intensidades de cultivo, a través de una mayor eficiencia en el riego;
* incrementar la produccion de los cultivos por unidad de agua entregada.

Dichas prioridades podrian necesitar la nivelacion de la tierra, el movimiento de tierras, las
restricciones en la eleccion o en la localizacion de los cultivos, los cambios en las pracicas y
tecnologias de aplicacion del agua de riego, cambios en la programacion y entrega del agua de
riego y cambios en la relacion del servicio de pago con el servicio de entrega. Las AUA deberian
pedir asistencia a los ingenieros de la agencia o del sector privado, asi como a los servicios de
extension agraria para determinar qué combinacion de procedimientos de operacion conducira,
de la mejor manera, a alcanzar los nuevos objetivos.

",QUE CAMBIOS PODRIA SER NECESARIO REALIZAR EN EL MANTENIMIENTO?

Antes de la transferencia , el gobierno era probablemente responsable del mantenimiento de
los canales y las estructuras de control. Las agencias de riego, con escasez de fondos,
generalmente no se implican en las actividades de mantenimiento preventivo. Los dafios en la
infraestructura, el deterioro y la acumulacion de sedimentos a lo largo del tiempo, llegan a
convertirse en problemas lo suficientemente serios para necesitar la inversion procedente de
fondos especiales, como los de rehabilitacion o modernizacion.

Después de la transferencia, podria ocurrir que los agricultores no obtuvieran mas fondos
del gobierno para mantenimiento. También podria ocurrir que fueran los responsables de
financiar la futura rehabilitacion. Bajo estas circustancias, es importante que las AUA rehuyan
las practicas tradicionales del mantenimiento aplazado. Los agricultores estan generalmente al
corriente de que el diferir pequeiias reparaciones, tiene s6lo como consecuencia posteriormente
reparaciones mas costosas. Se deberia
suministrar una formacion especial sobre
las ventajas y métodos de mantenimiento
preventivo a los dirigentes de la AUA y al
personal del PSA, por parte de los técnicos
de la agencia o del personal con
experiencia de otros PSA. Se deberia dar

CUADRO 9

EJEMPLO DE EMPRESA DE MANTENIMIENTO
FINANCIADA DE FORMA CONJUNTA POR LOS
USUARIOS DEL AGUAY EL GOBIERNO

Durante el proceso de transferencia en Peru, se
celebraron reuniones con las AUA del Distrito de

igualmente a los mismos técnicos de la
agencia una formacidén en matenimiento
preventivo, antes de que formen al nuevo
personal del PSA.

oCOMO DEBERiA EL PSA OBTENER EL
EQUIPO?

Una de las primeras prioridades para
preparar al PSA a hacerse cargo de la
gestion es asegurar que tiene el equipo

Riego de Chancay-Lambayeque para la creacion
de una empresa de operaciéon y mantenimiento.
La mayor parte del capital de dicha empresa
(ETECOMSA) lo constituian los equipos
(procedentes de las obras publicas realizadas con
anterioridad) y fue aportado, en parte, por el
gobierno y otra parte por los usuarios en forma de
capital a través de una colecta especial. La
empresa pertenece en la actualidad a los usuarios
y tiene un excedente de capital de 1 millén de
dolares EE.UU. y constituye el PSA para el distrito
de riego, con varios afios de funcionamiento, de
una forma satisfactoria.
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necesario para manejar el mantenimiento rutinario y las mejoras progresivas. Podria haber
algunos trabajos puntuales que requieran personal especializado y equipo. Para este tipo de
trabajos podria ser mas rentable recurrir a los contratistas cuando se necesite, mas que tener el
personal especializado y el equipo “en la propia casa”.

La primera cuestion es: ;qué equipo del sistema, perteneciente al gobierno, deberia ser
transferido a la AUA? Con la asistencia técnica de la agencia de riego y habiendo consultado la
junta de la AUA, el PSA necesitara evaluar sus necesidades de equipo y comparar éstas con el
equipo disponible para su transferencia desde el gobierno. El gobierno necesitara establecer
una politica sobre como dispondra de su equipo de OyM en los sistemas transferidos. Esto
deberia incluir la resolucion de las siguientes cuestiones:

» ;se deberia transferir el equipo sin costo, como un préstamo, o como una venta a la AUA?

* ;se deberia transferir la propiedad o sélo los derechos de uso?

* sisevendiera, ;como se deberian fijar los precios (valor residual, valor de mercado, concesion,
nominal)?

* sise vendiera, /se trataria de un pago escalonado?, ;estaria sujeto a impuestos?

* ;qué recursos tendra el gobierno en el caso de que la AUA no pague por el equipo?

* ;qué formacion se necesita para dar un uso adecuado del equipo?

oQUE CAMBIOS PODRIA SER NECESARIO REALIZAR EN LAS TARIFAS DEL AGUA DE RIEGO Y EN LA
GESTION FINANCIERA?

En el futuro, existen tres cuestiones que probablemente requeriran que las AUA se vean mas
involucradas en unas practicas de gestion financiera estandar. La primera es la necesidad de
una participacion mas agresiva en los mercados (insumos, productos agricolas, etc.) de la
agricultura bajo riego; la segunda es la creciente competencia por el agua desde sectores incluso
mas comercializados (industria, suministro urbano y energia); la tercera es el proceso de aumento
en la escala de la TGR, a través de la ampliacion o federacion de las unidades transferidas.

Alli donde los niveles de educacion son mas altos (hasta el nivel secundario) y donde existen
estructuras de control y medida del agua apropiadas, sera preferible utilizar unas practicas de
gestion financiera mas sofisticadas. Esto se deberia realizar desde el momento de la formacién
del PSA, con la finalidad de sentar un precedente para alcanzar altos niveles de eficiencia y
responsabilidad. A continuacion se presentan algunas practicas financieras que podrian ser
mas apropiadas en este tipo de entorno:

* Preparar una formacion en las practicas financieras acordadas para el tesorero de la AUA 'y
el jefe financiero del PSA (si fuera necesario). Suministrar también, alguna formacion en
practicas contables a todos los directores de las AUA y al personal administrativo del PSA.

* Asegurar que las transacciones financieras se realizan en presencia de, al menos, dos testigos
autorizados y se archiva dicha transaccion.

* Archivar las transacciones financieras del PSA y tenerlas disponibles para la posible
inspeccion por parte de los agricultores.

» Basar las tarifas del agua de riego en los presupuestos del PSA.

» Basar las tarifas del agua de riego en el volumen de agua entregada.

* Acordar la participacion de un auditor financiero independiente que trabaje con la AUAy el
PSA.

* Gestionar un fondo de reserva a largo plazo para prepararse para futuras emergencias,
rehabilitacion y necesidades de modernizacion (como se detallé en el Capitulo 4).
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En algunos casos, como en México,
Colombia, China y los Estados Unidos,
los agricultores estaban acostumbrados
a pagar las tarifas del agua de riego antes
de la transferencia. Después de ésta, la
recoleccion de las tarifas es realizada por
la AUA. Sélo se necesitaban ciertos
ajustes en las tarifas o en los mecanismos
de pago. En otros casos, como en
Indonesia o Sri Lanka, los agricultores
no habian pagado tarifas al gobierno
previamente, por lo que se ha dejado a
la eleccion de las AUA transferidas el

CUADRO 10

ACTITUD DEL AGRICULTOR FRENTE A LA
SOSTENIBILIDAD A LARGO PLAZO DE LA
INFRAESTRUCTURA DE RIEGO: EJEMPLOS DE
LOS ESTADOS UNIDOS Y PERU

Se entrevistd a tres gerentes de grandes ditritos de
riego en los Estados Unidos. Todos eran ingenieros
y todos se quejaban de que la junta de gobierno de
la AUA les presionaba para mantener las tarifas del
agua de riego tan bajas, que se realizaba un
mantenimiento aplazado que resultaba en el
deterioro. Un agricultor confeso, en privado, que a la
mayor parte de los agricultores no les preocupaba
los costes a largo plazo sino el minimizar los costes
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e . . actuales de mantenimiento.
decidir si comenzar a hacerlo o no. Alli

donde se ha transferido s6lo una pequefia
superficie, la recoleccion de las tarifas
podria no ser necesaria y podria bastar
la movilizacidon periddica de la mano de
obra o la recoleccion de materiales, como
arena y aridos.

En una reunion de la AUA en Perd, el gerente del
PSA propuso a los miembros una tarifa del agua de
riego, basada en la prediccion de las necesidades
de OyM en los préximos afos. Sin tener en cuenta el
contenido técnico de la propuesta, los agricultores
votaron reducir la tarifa de una forma significativa,
hasta unos niveles mas aceptables. Esto sucedia en
un contexto en el que los agricultores a menudo
presionaban a los politicos para que la agencia

En las localidades donde el nivel de . . )
financiara las reparaciones del sistema.

educacion entre los agricultores es bajo
y las estructuras de control y medida del
agua son escasas o inexistentes, la base
para el pago del servicio, y la gestién
financiera en general, se tendran que
mantener lo mas sencillas y transparentes
posibles. Los agricultores, en estas areas, podrian no estar acostumbrados a tener un grupo de
tesoreria permanente y podrian ser reacios a confiar dichos fondos a la nueva organizacion.
Podria ser adecuado para las AUA en estas areas el minimizar la cantidad de transacciones
necesarias a través de ciertas medidas, como la movilizacion de la mano de obra de los miembros
de la AUA para mantenimiento. Alli donde se necesitan tarifas del agua de riego, los pagos se
pueden basar en criterios simples que sean facilmente entendibles y medibles, como el tamafio
de la finca a regar, el tipo de cultivo, la intensidad de cultivo y/o el nimero de entregas en una
estacion de riego. Es estos casos, podria tomar cierto tiempo a las nuevas asociaciones el generar
confianza entre los agricultores sobre la gestion financiera de la AUA.

El aplazamiento del mantenimiento por los
agricultores, que mas tarde solicitan a los politicos
una reparacion del sistema financiada por el gobierno,
es una practica comun en muchos paises.

La gestion financiera es probablemente el reto mas dificil y sensible al que se enfrenta la
mayor parte de las AUA. Los riesgos son muchos y se necesita una capacidad, disciplina,
vigilancia y transparencia considerables. A continuacion se presenta una situacion tipica en
donde las nuevas organizaciones de agricultores intentan establecer y recolectar las tarifas del
agua de riego anuales.

* el PSA estima el coste total de operacion, mantenimiento y administracion para el proximo
afno;

* el coste total se divide en participaciones o unidades, en las cuales se basaran las tarifas (por
ejemplo, hectarea o metro cubico);

* ¢l PSA envia la tarifa propuesta para el proximo afio a la junta de gobierno de laAUAoala
asamblea general para su aprobacion;
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» laAUA amenudo rechaza la propuesta inicial por considerar que es demasiado alta y aprueba
una cantidad inferior;
* en la practica, algunos agricultores rehusan el pago de la tarifa, en parte o en su totalidad.

A veces, existe la tendencia en los dirigentes de las AUA a ejercer una presion sobre el PSA
para mantener las tarifas del agua de riego lo mas bajas posible, incluso hasta el punto de
aplazar el mantenimiento y permitir que se produca el deterioro. Los agricultores podrian estar
mas preocupados con un ahorro en el coste inmediato que con el coste futuro del mantenimiento
aplazado. Se tiende a especular sobre la posibilidad de presionar al gobierno para conseguir, en
el futuro, fondos para financiar las reparaciones, dafios de emergencias o la rehabilitacion.

Es probable que el PSA tenga una perspectiva mas técnica que la junta de la AUA, que
podria tener una orientacion mas politica. El gobierno podria necesitar crear ciertos incentivos
para motivar a la AUA para evitar el mantenimiento aplazado. La opcidon mas logica (citada en
el Capitulo 4) para el gobierno seria ligar el derecho de la AUA a los subsidios (para
mantenimiento especial, asistencia en emergencias y rehabilitacion) al cumplimiento de los
estandares acordados de mantenimiento y formacion del fondo del capital de reserva. El gobierno
puede suministrar o encargar auditorias técnicas y financieras y actuar como un velador del
fondo de capital de reserva a largo plazo.

Una solucion logica al problema de la morosidad de los agricultores en el pago de las tarifas
es la de cortar el servicio a los agricultores que no estan al corriente en los pagos. Esto requiere
un alto grado de disciplina politica. Una medida altamente efectiva utilizada en diferentes
distritos de riego de Pert es el “pago contra entrega ”: cada entrega del agua de riego, por
pequeiia que fuera, debia ser pagada antes de que ésta se produjera. Las AUA de los Estados
Unidos tienen el poder legal de tomar y revender la propiedad de las fincas de aquellos
agricultores que no hayan pagado la tarifa del agua de riego, después de varias estaciones de
riego. En otros casos en América Latina y en algunas partes de Asia, el cese del servicio de
entrega es una sancion muy comun. Pero, a veces, se carece del compromiso politico para
apoyar dichas sanciones y la figura del agricultor moroso esta generalizada en muchos paises.

Los planificadores deberian estar al corriente de este tipo de problemas que pueden surgir
en la fase de formacion de la AUA y los promotores deberian seguir pasos rigurosos para que
las AUA eviten estos problemas. La TGR es probable que no sea efectiva, a no ser que
exista un fuerte compromiso politico para apoyar la sostenibilidad financiera local de los
sistemas de riego.
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Capitulo 12
Mejora de la infraestructura de riego

RESUMEN

El presente capitulo discute si la rehabilitacion deberia estar incluida en el programa de transferencia
de la TGR. La cuestion fundamental no es si se deberia realizar la rehabilitacion o no, sino mas
bien en el caso de que sea necesaria, como se puede llevar a cabo de forma que apoye el objetivo
principal de la transferencia, que es crear asociaciones de usuarios del agua que sean autosuficientes
para reemplazar al gobierno en la gestiéon de los sistemas de riego.

Los tres principios fundamentales a considerar, con relacion a la mejora de la infraestructura y la
transferencia de la gestion son:

e la asociacion de usuarios del agua deberia identificar, establecer prioridades y tomar las
decisiones financieras;
la agencia de riego deberia facilitar y suministrar asistencia técnica, no dirigir el proceso;

e la mejora de la infraestructura deberia servir como ejemplo de futuros enfoques para una
mejora gradual y dirigida por los agricultores, mas que hacia el tipico enfoque no participativo
y completamente subsidiado del pasado.

Se deberia realizar un inventario de todos los sistemas en los que se haya planificado la transferencia
y los planificadores deberian obtener los datos sobre su estado funcional antes de la transferencia.
Desde la AUA, se deberian reunir también recomendaciones sobre las mejoras, si es que hubiera
que realizar alguna, que se deberian realizar de forma conjunta con el programa de transferencia.
Una vez que la AUA ha identificado las prioridades, se deberia realizar un estudio conjunto
(agricultores-gobierno) para evaluar si los trabajos propuestos son viables desde un punto de vista
técnico y financiero.

Es esencial que el proceso de rehabilitacion refleje la futura relaciéon entre la AUA y el gobierno,
mas que la pasada. La AUA deberia establecer prioridades sobre los trabajos a realizar y financiarlos
de forma conjunta con el gobierno. La AUA deberia establecer también un fondo de capital de
reserva para futuras mejoras.

. SE DEBERIA INCLUIR LA MEJORA DE LA INFRAESTRUCTURA EN UN PROGRAMA DE TRANSFERENCIA DE
LA GESTION?

En un programa de transferencia, la condicion fisica de la infraestrutura de los sistemas de
riego es una cuestion importante, ya que muchos de ellos se habran deteriorado
considerablemente debido al deficiente mantenimiento y a otras razones asociadas. La
rehabilitacion y la mejora de miles, o incluso millones de hectareas, incluidas en un programa
de transferencia, tiene grandes implicaciones financieras ya que dichos trabajos raramente
tienen costes por debajo de los 1 500 $EE.UU./ha y, por tanto, cualquier gobierno mirara con
atencion a estas cuestiones antes de comprometerse.

Considerando que la mayor parte de los programas de transferencia se llevan a cabo bajo la
presion de las reformas econdmicas, los gobiernos son generalmente reacios a embarcarse en
grandes programas de rehabilitacion. Normalmente, estan restringidas a ciertas condiciones y
casos especiales que requieren una definicion cuidadosa antes de que comience el proceso.
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Incluso si las inversiones en rehabilitacion son modestas, pueden constituir un importante
antecedente como ejemplo de un nuevo enfoque en la gestion del riego. Promocionando una
mejora gradual en la infraestructura y las decisiones prioritarias por parte de la AUA, se apoyara
el objetivo principal de la transferencia, es decir, la creacion de una organizacion de usuarios
del agua que reemplace al gobierno en la gestion de los sistemas de riego.

Por tanto, la rehabilitacion de la infraestructura de riego y las condiciones bajo las cuales
sera ejecutada, constituye una parte esencial del programa de transferencia.

. QUE FUNCION DEBERIA TENER EL GOBIERNO EN LA REHABILITACION DE LA INFRAESTRUCTURA DE
RIEGO?

El gobierno puede adoptar basicamente tres posiciones diferentes con respecto a la financiacion
de los trabajos de rehabilitacion:

1. La primera es una posicion de negociacion, donde el gobierno discute individualmente con
las AUA respectivas los posibles compromisos financieros que podria asumir cada parte y
que seran utilizados para los trabajos de rehabilitacion. Como en cualquier otro proceso de
negociacion, las normas que lo definen son flexibles (dentro de un cierto marco de trabajo).

2. Rehabilitacion completa antes de la transferencia. Una posicion poco probable aunque ha
sido utilizada en algunos casos.

3. Laotra posicion es la definicion de algunas normas para la aplicacion de ayudas del gobierno
(o préstamos “blandos™) que se suministraran a las AUA para llevar a cabo los trabajos de
rehabilitacion si se satisfacen ciertas condiciones.

La tercera posicion es ciertamente la que ofrece mayor potencial para fortalecer el proceso
de transferencia, pero en cualquier caso, los gobiernos deberian definir su posicion antes de
entrar en un plan mas detallado de sus actividades en el area.

1. Financiar la rehabilitacion como una herramienta de negociacion para promover la
transferencia

Los agricultores a los que se les pregunta sobre la posibilidad de gestionar sistemas que se
encuentran en malas condiciones argumentan que no les es posible operarlos y que si no son
capaces de obtener los fondos necesarios para la operacion y el mantenimiento, mucho menos
lo seran para la rehabilitacion. Podrian incluso rechazar la transferencia. Algunas AUA podrian
intentar presionar a los gobiernos para rehabilitar o mejorar sus sistemas de riego antes de la
transferencia. Por otra parte, el gobierno podria declarar que no tiene los fondos necesarios y
que el sistema se ha deteriorado porque los agricultores no han pagado las tarifas que se suponia
debian pagar. Es mas probable que estas situaciones de conflicto surjan en los sistemas de riego
donde los costes de operacion son especialmente altos y/o donde los agricultores tienen una
baja capacidad para pagar las tarifas. En estos casos, la financiacion de algunos de los trabajos
de rehabilitacion mas necesarios puede representar un importante incentivo para las AUA, que
aceptaran de mejor manera una transferencia que, en principio, podria parecer no demasiado
atractiva para ellos.

Sin embargo, este enfoque de negociacion (que fue utilizado de una forma extensa en México)
tiene que ser aplicado con extrema delicadeza, definiendo muy claramente las bases para una
posible negociacion. En el momento en el que los agricultores sepan que los funcionarios del



Transferencia de la gestion del riego : directrices 91

gobierno tienen la capacidad de acordar la financiacion de algunos trabajos de rehabilitacion,
éstos encontraran siempre algunas cuestiones para tratar en la negociacion. Un importante
parametro que podria ayudar a determinar las areas a las que se otorgaran estas ayudas, podria
ser la capacidad de los agricultores para pagar las tarifas del agua de riego. Los sistemas de
riego donde dicha capacidad es generalmente alta deberian ser excluidas de dichas negociaciones.

2. Rehabilitacion de forma previa a la transferencia

Con el argumento de que no se puede esperar que los agricultores se ocupen de la gestion de un
sistema de riego que esta muy deteriorado, la agencia de riego podria promover, en ocasiones,
una politica de rehabilitacion de forma previa a la transferencia. Otro argumento es que reducira
el futuro coste de mantenimiento para los agricultores. En realidad, estos argumentos son a
menudo una tactica para ganar tiempo, mas que una intencion verdadera, ya que una completa
rehabilitacion de los sistemas de riego requerira unos recursos que ralentaran ciertamente el
proceso.

Una politica indiscriminada de rehabilitacion de los sistemas de riego antes de la transferencia,
aparte de ser dificil de sostener desde el punto de vista financiero, podria ser también
contraproducente desde el punto de vista de la promocidn de la autogestion. A continuacion se
listan algunas de las posibles consecuencias negativas.

Si el gobierno financia la rehabilitacion de forma previa a la transferencia, se reforzara la
percepcion por parte de los agricultores de que el sistema pertenece al gobierno. Las malas
practicas en la gestion se repetiran con toda probabilidad. Dichas practicas podrian reforzar en
la mente de los agricultores la idea de que el gobierno volvera en el futuro y financiara la
rehabilitacion. Los agricultores tendran entonces el aliciente de retardar la inversion en
mantenimiento, con la esperanza de que se puedan traspasar estos costes al gobierno en un
futuro proyecto de rehabilitacion. Asi que lo mas probable es que el sistema se deteriore
nuevamente de una forma rapida, como ocurri6 antes de la transferencia. Sin embargo, la
asuncion de que el gobierno pueda estar preparado para financiar cualquier futura rehabilitacion
a largo plazo podria estar injustificada y ésto podria poner a los agricultores en una situacion
futura dificil.

CUADRO 11
EJEMPLO DE COMO LA REHABILITACION PUEDE GENERAR ESPECULACION Y DEPENDENCIA
ENTRE LOS AGRICULTORES

Durante la fase piloto de ejecucion del Programa de Transferencia de Riego a Pequefa Escala en
Indonesia, se visitd un pequefo sistema de riego en una zona montafiosa de Sumatra Oeste. El
sistema servia mas o menos 100 hectareas y estaba en proceso de ser transferido a la AUA. Como
la mayor parte de los sistemas transferidos a los agricultores, éste estaba siendo rehabilitado
previamente, a expensas del gobierno. Se invitd a los agricultores a hacer una lista de prioridades
para las reparaciones y las mejoras que deberian realizarse antes de la transferencia. Los lideres de
la AUA hicieron una lista de unos 15 puntos. El tercer punto en prioridad llamaba la atencién. Los
agricultores querian que el gobierno elevara la altura del paramento del canal principal en unos 20
cm, a lo largo de unos 300 m cerca de la toma. La razén: el gobierno habia construido previamente
un canal en mamposteria hacia 11 afios y desde entonces el canal habia acumulado de 10 a 15 cm
de sedimentos. Ellos decian que si el paramento pudiera ser recrecido en otros 20 cm, se podria
elevar el nivel del agua y probablemente podrian estar otros 12 afos sin realizar la limpieza de los
sedimentos.
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La rehabilitacion y los trabajos de mejora llevados a cabo sin la total participacion de las
asociaciones de usuarios, podrian ser incluso contraproducentes o no utilizados por los
beneficiarios.

* El coste de dicho programa sera mucho mayor que el adoptar un enfoque alternativo basado
en algunas formulas de inversion conjunta entre la AUA y el gobierno.

* La rehabilitacion previa a la transferencia podria retrasar el proceso de reforma a causa de
los limitados fondos y los lentos procesos administrativos para llevar a cabo los trabajos.
Estos retrasos podrian desincentivar a las organizaciones locales de una activa participacion
en el proceso. Ademas, un programa muy largo esta sujeto a corrientes de cambio en el
apoyo politico y puede hacer peligrar el programa de TGR.

3. Financiacion progresiva y conjunta de las mejoras de la infraestructura

Un programa de transferencia alterara substancialmente la relacion entre el gobierno y los
usuarios del agua, en el sentido que los usuarios del agua son ahora socios del gobierno en la
gestion del agua para usos agricolas. Se deberia reducir enormemente la dependencia del
agricultor del gobierno. Se necesitaran unas directrices para reorientar tanto a los agricultores
como al gobierno. Si se realiza de una forma adecuada, la rehabilitacion puede suministrar una
oportunidad para fortalecer esta nueva relacion.

El futuro subsector del riego se podria ver como un subsector en el que las AUA se han
hecho cargo de la gestion de los sistemas de riego, donde el gobierno s6lo suministra servicios
de apoyo técnico y financiero de una forma periodica, cuando es necesario, y donde los recursos
del gobierno se otorgan en cantidades limitadas para estimular mas que desincentivar la inversion
del agricultor en sus sistemas de riego.

Si se acepta esta vision, se podria esperar que la futura relacion entre las AUA 'y el gobierno,
con respecto a la mejora de la infraestructura, tenga todos o buena parte de los siguientes
elementos:

* el gobierno no volvera a financiar la mayor parte del coste de rehabilitacion;

* habra una férmula bien conocida para el reparto de los costes entre la AUA y el gobierno;

* el “esperar hasta el estado de colapso”, el enfoque “todo de golpe” del pasado sera sustituido
por un enfoque de reparacion y restauracion continuo, progresivo, activo y mas a pequefia
escala. Los trabajos se realizaran a medida que surjan las necesidades, antes de que las
reparaciones lleguen a ser serias y necesiten grandes inversiones con fondos externos
substanciales;

* las AUA tomaran el dinero del fondo del capital de reserva (probablemente completados
con algunos fondos procedentes del gobierno) para financiar estos trabajos graduales de
reparacion y restauracion;

* las AUA identificaran y daran prioridad a los trabajos, buscando apoyo técnico externo
segun se necesite; y

* las AUA tendran la autoridad legal para realizar reparaciones, modificar y extender la
infraestructura de riego.

Soélo seria posible utilizar la mejora de la infraestructura como una herramienta para una
reorientacion institucional, si la AUA y el PSA se establecen primero y se ha transferido la
completa autoridad de la gestion. S6lo después de ésto estara la AUA en posicion de gestionar
el proceso de mejora, establecer prioridades y programar las mejoras y movilizar los recursos
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locales y gubernamentales. Esta experiencia preparara a la AUA y al PSA para encargarse de la
responsabilidad principal de la sostenibilidad fisica y financiera de su sistema de riego.

",COMO PLANIFICAR LA REHABILITACION DE LA INFRAESTRUCTURA?

Una vez que el gobierno ha definido su posicion con respecto a su papel en el programa de
rehabilitacion, se deberia establecer un plan claro sobre la extension y los medios de asistencia
para la rehabilitacion de la infraestructura. Esto podria incluir lo siguiente:

* se deberia realizar un inventario de todos los sistemas en los que se ha planificado realizar
la transferencia y los planificadores deberian obtener datos sobre su condicion funcional,
de forma previa a la transferencia. El inventario no necesita ser muy detallado ya que sélo
se pretende dar una indicacion de la extension de los sistemas que necesitan rehabilitacion;

* reunir las recomendaciones de las AUA sobre los trabajos de rehabilitacion que sean
indispensables, si es que hay algunos;

» evaluar el coste que suponen las diferentes alternativas de rehabilitacion (trabajos a negociar,
necesidades mas urgentes, casos seleccionados, trabajos recomendados, etc.);

* identificacion de los criterios que deben cumplir las AUA para tener derecho a la asistencia
del gobierno;

* definir las condiciones por las cuales se transferira a las nuevas AUA el equipo del gobierno
para operacion y mantenimiento;

* definir los procedimientos financieros y técnicos a seguir si se satisfacen esos criterios;

* comprobar que las AUA tienen la potestad legal para encargar trabajos de construccion;

* identificar las necesidades de formacion de la AUA para mejora de la infraestructura;

* estimar el horizonte temporal del programa;

* estimar el coste total para el gobierno y las posibles fuentes de financiacion.

Dependiendo de la posicion adoptada, algunos de los puntos arriba mencionados se tendran
que tratar con mayor o menor grado de detalle.

(:C(')MO SE PUEDEN IDENTIFICAR Y ESTABLECER PRIORIDADES EN LOS PROGRAMAS DE MANERA QUE
APOYEN LAS METAS DE LA TRANSFERENCIA?

Una de las primeras tareas que tendran que llevar a cabo los nuevos gerentes de los sistemas
transferidos es el establecimiento de prioridades en los trabajos que necesitan mejora o
rehabilitacion. Es posible que las AUA y el PSA incluyan los siguientes tipos de criterios para
dichas prioridades:

* asegurar la continuidad y equidad en la distribucion del agua;

* optimizar la eficiencia de riego y el ahorro de agua;

* ejecutar primero los trabajos que se pueden realizar con los recursos disponibles de la
comunidad y dejar para después aquellos que requieran financiacion externa;

* expandir la superficie servida y el nimero de contribuyentes del servicio;

* minimizar los riesgos de seguridad;

* minimizar la pérdida de superficie productiva al extender los canales;

* hacer transparente la base para el reparto del agua;

 diseflar mejoras que minimicen las necesidades de gestion y los costes de mantenimiento.
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CUADRO 12
REHABILITACION Y TGR EN MADAGASCAR

Madagascar ha adoptado una sola estrategia que combina la rehabilitaciéon con la transferencia de
la gestion. El programa incluye un numero de requisitos e incentivos para las inversiones de los
agricultores. Dichos requisitos e incentivos son designados para estimular la autoconfianza local en
las AUA.

Muchos sistemas publicos en Madagascar se deterioraron a mitad de los afios 1990. El gobierno
ofrecio pagar el 80 por ciento del coste de rehabilitacion, siempre y cuando los agricultores acordaran
pagar el 20 por ciento restante y encargarse de la completa gestion de los sistemas después de la
transferencia. En un principio, se seleccionaron los sistemas en los que los agricultores estaban de
acuerdo con estos términos. Durante la primera fase, una ONG o una empresa consultora facilitaban
la formacion de la AUAy la identificacion por parte de los agricultores de las mejoras a introducir en
la infraestructura. De una forma conjunta, ellos prepararian un plan para la rehabilitacion. La AUA
preparaba un plan de mantenimiento anual y adoptaba una tarifa del agua de riego. Si la recoleccion
de dicha tarifa era, al menos, del 90 por ciento, se procedia a la segunda fase: la construccion. Los
agricultores debian suministrar el 20 del coste de rehabilitacion, al que se contribuia sobre todo en
forma de mano de obra y materiales. Sélo si los agricultores contribuian con el 20 por ciento a la
rehabilitacion y recolectaban, al menos, el 90 por ciento de la tarifa, se procedia a la ultima etapa del
proyecto: completar las reparaciones de la infraestructura, la transferencia de la propiedad legal de
la infraestructura alaAUAYy la provision de los servicios especiales de apoyo de las diversas agencias
gubernamentales, incluyendo la extensién agraria, la formacion en la aplicacion del agua, crédito,
etc.

En cualquier caso, se deberia consultar a los miembros de la comunidad e invitarles a
participar de una forma activa en el establecimiento de las prioridades. A veces, podria ser
dificil crear un consenso en el caso que ciertos trabajos pudieran beneficiar a algunos agricultores
mas que a otros. Es funcion de los lideres de la AUA el crear un consenso o tomar las decisiones
en pro de los intereses de la asociacion.

Una vez identificadas las prioridades por la AUA, se deberia realizar un estudio de
prefactibilidad para evaluar si los trabajos que se pretende realizar son factibles desde un punto
de vista técnico y financiero. El revestimiento de los canales es uno de los trabajos a realizar
preferidos por los agricultores pero, a menudo, no se puede justificar desde un punto de vista
econdémico. Los gobiernos deberan solicitar los estudios de prefactibilidad como una condicion
previa para la asistencia. Dichos estudios deberian prestar atencion a las fases del trabajo para
ser coherentes con la disponibilidad de los fondos presupuestados y el tiempo limitado para la
ejecucion. En muchos sistemas, el periodo de tiempo durante el cual se puede tolerar una
interrupcion del servicio de aguas podria ser muy breve.

En conclusion, se enfatiza que los tres principios fundamentales que es mas importante
recordar en relacion a la mejora de la infraestructura y la transferencia de la gestion son:

* laasociacion de usuarios del agua deberia ser el “socio” (identificacion, establecimiento de
prioridades y toma de decisiones financieras);

* la agencia de riego deberia facilitar y suministrar asistencia técnica, no dirigir el proceso;

* la mejora de la infraestructura deberia servir de ejemplo al futuro enfoque de una mejora
progresiva y dirigida por los agricultores, mas que el tipico enfoque del pasado.
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RESULTADOS DE LA FASE 4: PLANIFICACION Y EJECUCION

Los resultados de la fase de planificacion y ejecucion son la preparacion de un plan basico de
ejecucion, el establecimiento de las asociaciones de usuarios del agua y del proveedor del
servicio de aguas y las mejoras en la infraestructura.

El plan deberia incluir también la estrategia de asistencia basica para la mejora de la
infraestructura, incluyendo los términos y las condiciones para tener derecho a dicha mejora,
los procedimientos financieros, aspectos técnicos y modo y programacion de la ejecucion. Este
plan deberia estar basado en una posicion clara del gobierno, en lo que respecta a su papel en la
financiacion de los trabajos de rehabilitacion.

El principal resultado para la creacion de una asociacion efectiva de usuarios del agua y su
preparacion para gobernar es el establecimiento formal de la asociacion de usuarios del agua.
La AUA deberia tener:

* unos estatutos y reglamentos internos acordados y reconocidos legalmente;

¢ una definicion acordada del servicio a suministrar;

* un conjunto de empleados debidamente seleccionados y formados; y

* un sentido general del compromiso de la organizacion para con sus miembros.

El establecimiento del proveedor del servicio de aguas y su preparacion para gestionar el
servicio deberia, en general, incluir los siguientes resultados:

* constitucion legal del PSA;

* contratacion del personal del PSA, compra del equipo y formacion;

* preparacion de un plan financiero, presupuesto y plan de operacién y mantenimiento;
* creacion de un fondo de capital de reserva.

Se necesita un plan basico de ejecucion para agrupar todos los componentes esenciales de
la reforma, para crear un consenso y mostrar que el plan es completo y coherente. El plan
deberia ser persuasivo, en el sentido de que deberia ser eficiente, practico y que alcance los
objetivos esperados. El plan deberia incluir normalmente los siguientes componentes:

* politica y cambios legales requeridos;

* requisitos para la reestructuracion de la agencia;

* organizacion de los nuevos servicios de apoyo;

* creacion y desarrollo de las asociaciones de usuarios del agua;
* creaciony desarrollo de los proveedores del servicio de aguas;
* mejora de la infraestructura de riego;

* un sistema de seguimiento y evaluacion.
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Anexo 2

Resumen del contenido de la ley de
gestion de los sistemas de riego de
Andhra Pradesh por parte de los
agricultores

La ley de gestion de los sistemas de riego de Andhra Pradesh por parte de los agricultores (Ley
11 de 1997) fue promulgada el 7 de abril de 1997. Su preambulo es el siguiente:

“UNA LEY PARA ASEGURAR LA PARTICIPACION DE LOS AGRICULTORES EN LA
GESTION DE LOS SISTEMAS DE RIEGO Y PARA LAS CUESTIONES RELACIONADAS O
COMPLEMENTARIAS.”

El Estado de Andhra Pradesh es esencialmente un estado agricola que depende de un suministro
y distribucion eficiente y equitativa del agua, que constituye un Bien Nacional. El asegurar
una utilizacion optima por parte de los agricultores para la mejora de la produccion agricola
es una necesidad inmediata,

Considerando que el desarrollo cientifico y sistemdtico, asi como el mantenimiento de la
infraestructura de riego se realiza mejor si se consideran las recomendaciones de las
organizaciones de agricultores;

Considerando que a dichas organizaciones de agricultores se les debe dar una funcion activa
en la gestion y el mantenimiento del sistema de riego para un suministro y distribucion del
agua efectivos y fiables.”

A continuacion se presenta el indice del contenido de dicha Ley.

CAPITULO -1 PRELIMINAR
(incluye titulos, extension y preambulo de la Ley, referencias a leyes anteriores, glosario de
términos)

CAPITULO - II ORGANIZACION DE LOS AGRICULTORES
Delimitacion de la superficie servida y constitucion de una Asociacion
Eleccion del Presidente y de los Miembros del Comité de Gestion de la Asociacion de
Usuarios del Agua
Delimitacion de la Superficie de Distribucion y Constitucion de un Comité de Distribucion
Eleccion del Presidente y Constitucion del Comité de Gestion
Delimitacion de la Superficie del Proyecto y Constitucion del Comité del Proyecto
Eleccion del Presidente y Constitucion del Comité de Gestion
Comité Supremo
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Procedimiento de revocacion

Constitucion de subcomités en la Organizacion de Agricultores
Organizacion de los Agricultores como un Organo Constituido
Cambios en la Organizacion de Agricultores

Inhabilitacion de candidatos o miembros

Ocupacion de puestos vacantes

CAPITULO - III OBJETO Y FUNCIONES DE LAS ORGANIZACIONES DE
AGRICULTORES

Objeto

Funciones de la Asociacion de Usuarios del Agua

Funciones del Comité de Distribucion

Funciones del Comité del Proyecto

Potestad para solicitar y recolectar las tarifas

Nombramiento de la Autoridad Competente y sus funciones

CAPITULO - IV RECURSOS
Recursos de la Organizacion de Agricultores

CAPITULO - V FALTAS Y PUNICIONES
Faltas y Puniciones
Posibilidad de punicion en el ambito de otras leyes
Composicion de las faltas

CAPITULO - VI RESOLUCION DE DISPUTAS
Resolucion de disputas
Apelaciones

CAPITULO - VII VARIOS
Registros
Auditorias
Reasuncion de deberes
Reuniones
Reasignaciones
Nombramiento de un Comisario
Acuerdos transitorios
Autenticacion de las ordenes y de los documentos de la Organizacion de Agricultores
Leyes que no deben ser invalidadas por su caracter no oficial o vacante, etc.
Depdsito y Administracion de los Fondos
Fondo de amortizacion
Presupuesto
Proteccion de las leyes realizadas de buena fé
Potestad para eliminar obstaculos
Ahorros
Potestad de elaborar normas

La ley fue seguida de la publicacion, también en 1997, de tres conjuntos de Normas o reglamentos
internos, que suministran una guia mas detallada sobre su ejecucion.



La Transferencia de la Gestion del Riego (TGR) supone la redistribucién de
responsabilidades y autoridad de la gestién del riego desde las agencias gubernamentales
a las organizaciones no gubernamentales, como las Asociaciones de Usuarios del Agua.
Podria incluir la transferencia total o parcial de las funciones de gestién y la autoridad.

La TGR es un proceso extendido que esta teniendo lugar en mas de 40 paises alrededor
del mundo. La experiencia indica la necesidad de un enfoque sistematico para la reforma

pretendida. Estas directrices se han elaborado para asistir a los politicos, planificadores,
expertos técnicos, representantes de los agricultores y otros agentes involucrados en los
programas de transferencia de la gestion del riego a disefar y llevar a cabo una reforma
efectiva, completa y sostenible.

ISBN 92-5-304308-3 ISSN 1020-4393

9%789253%043088
TC/M/X2586S/1/4.01/500




