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Resumen

El concepto del Nexo entre agua, energia y alimentacion ha ganado mucha traccion en América Latina
y el Caribe en el transcurso de la Ultima década. El motivo es que los paises de la region tienen economias
altamente dependientes en el uso de recursos naturales, y las politicas sectoriales que se estan
implementando para lograr la sequridad hidrica, energética y alimentaria estan generando impactos
cruzados debido a la alta interconexidon que existen entre los tres sectores. Resolver esta situacion
requiere un cambio de paradigma, y transitar desde el clasico enfoque sectorial de desarrollo de politicas
hacia otro mas integrado o enfoque del Nexo, tal y como propone la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible.

Este estudio constituye un esfuerzo para visibilizar y analizar politicas publicas que se estan
desarrollando en la region y que promueven el enfoque del Nexo. En concreto se analizan 6 acciones de
tres paises: Chile, Estado Plurinacional de Bolivia y Ecuador. Estas acciones de politicas abarcan planes,
programas y proyectos sectoriales que articulan medidas intersectoriales (ej. politicas de desarrollo y
tecnificacion de riego), y acciones de naturaleza integral (ej. proyectos multi-proposito y planes de
cuenca). En cuanto a las lecciones aprendidas, el anélisis revela que la adopcion de un enfoque del Nexo
ayuda a aumentar la eficacia, relevancia y coherencia de las politicas, favoreciendo un mayor
alineamiento entre los objetivos sectoriales relativos a la sequridad hidrica, energética y alimentaria.
Sin embargo, existe mucho margen de mejora en el disefio de estas acciones. Asimismo, representa una
oportunidad Unica para optimizar inversiones encaminadas a promover estrategias de desarrollo
sostenible adaptadas a la compleja realidad ambiental que vive la region. El presente estudio puede
ayudar a perfeccionar las acciones con enfoque Nexo en curso e inspirar al desarrollo de nuevas en otros
paises de la region.
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Aproximacion y sintesis de resultados

El presente informe describe y evalUa seis acciones de politicas que capturan los principios del enfoque
del Nexo entre agua, energia y alimentacion, de tres paises de la region -Chile, Estado Plurinacional de
Bolivia y Ecuador. Estas acciones de politicas abarcan planes, programas y proyectos de naturaleza
sectorial (agua, energia, agricultura) que articulan medidas intersectoriales, es decir medidas
encaminadas a fomentar la coherencia y el alineamiento con el resto de las politicas sectoriales, y/o
politicas donde el enfoque integrado estd en el corazon de la politica. Los seis casos analizados incluyen:

e Politicas de desarrollo y tecnificacion de riego: Ley de Riego y Drenaje de Chile, y los
Programas de Riego en el Estado Plurinacional de Bolivia.

e Proyectos de Embalses Multipropdsito: El Proyecto Multipropdsito de Baba en Ecuador vy el
Sistema Multipropdsito Misicuni en el Estado Plurinacional de Bolivia.

e Politicas de Gestion Integrada de Recursos Hidricos: Planes Nacionales de Cuenca del Estado
Plurinacional de Bolivia, y los Planes de Gestion Estratégicos de Cuenca de Chile.

Estas acciones se han seleccionado porque representan ejemplos de politicas en distintos niveles
de implementacion que estan siendo promovidas en muchos paises de la region al objeto de avanzaren
materia de seguridad hidrica, energéticay alimentaria, y de ellas se pueden extraer lecciones relevantes
que contribuiran a impulsar el enfoque del Nexo.

Para el analisis y evaluacidn de estas politicas se ha empleado la “Guia Metodoldgica: disefio de
acciones con enfoque del Nexo entre Agua, Energia y Alimentacion para paises de América Latinay el
Caribe” (Naranjo y Willaarts, 2020). La aplicacidon de esta guia ha permitido analizar el proceso de
desarrollo eimplementacion de estas acciones de forma sistematica, evaluar las fortalezas y debilidades
del proceso y a la adopcion del enfoque del Nexo, asi como de los resultados obtenidos. Para poder
llevar a cabo esta evaluacion se han empleado los criterios de relevancia, coherencia, eficacia, y
eficiencia. Este analisis se llevara a cabo revisando la documentacion publica disponible sobre las seis
acciones seleccionadas, y que incluyen: documentos oficiales de los gobiernos relativos al desarrollo e
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implementacion de la politica y de evaluacion de resultados, asi como literatura académica, y bases de
datos disponibles.

Los resultados de este analisis muestran que la adopcion del enfoque del Nexo en el desarrollo de
politicas publicas en la region es una practica creciente. Este hecho se manifiesta de dos formas diferentes:

i) Por un lado, politicas sectoriales con una larga trayectoria de implementacion en los
paises analizados, tales como las politicas de riego, han ido en el transcurso del tiempo
enriqueciéndose sobre la base de las lecciones aprendidas, y articulando medidas e
inversiones con enfoques intersectoriales que han contribuido a mejorar su efectividad,
eficiencia y coherencia con relacion a los objetivos de otras politicas.

ii) Porotrolado, politicas mas recientes como el desarrollo de planes nacionales de Cuenca
o los Proyectos Multipropdsito, articulan la intersectorialidad desde su propio disefio.
Este tipo de politicas o proyectos estan en fase de implementacion por lo resulta mas
dificil evaluar sus resultados, aunque si el proceso de desarrollo e implementacion.

Del trabajo se desprende que las politicas con enfoque del Nexo mas exitosas, que generan la
mayor tasa de retorno social y que son las mas efectivas, eficientes, coherentes y relevantes, son
aquellas donde se observan los siguientes aspectos:

Existe liderazgo politico, que incluye la capacidad de visualizar las oportunidades que ofrece
la adopcion del enfoque del Nexo, y generar consensos entre actores para llevar este enfoque
ala accion.

Son politicas inclusivas, que cuentan con un ambicioso proceso de participacion y consenso
social que ayuda a establecer prioridades e integrar las visiones de distintos actores y sectores.

Son acciones donde se dedican esfuerzos y recursos proporcionados a lo largo de todo el ciclo
de vida de la politica, y donde un buen disefio y formulacion vienen también acompafados
por un proceso de planificacidn, implementacion, monitoreo y seguimiento ambicioso.

Donde existe una planificacion financiera robusta, aunque también creativa y adaptativa, que
permite priorizar objetivos en base a distintos escenarios de inversion, y que al mismo tiempo
tiene la capacidad de encontrar formulas de cofinanciamiento que resultan en estrategias
“ganar-ganar”.

Son acciones o medidas técnicas y de gobernanza que estan planificadas de manera
coherente, y buscan sinergias con otras medidas o acciones sectoriales para alinear objetivos
e inversiones, por ejemplo, estableciendo condicionalidades.

Donde el desarrollo normativo, institucional y de capacitacidn constituye una piedra angular
para facilitar el impacto de las medidas técnicas.

Y finalmente, son politicas que disponen de sistemas de monitoreoy evaluacion robustos, que
no solo sirven para rendicion de cuentas, sino que ademas permiten extraer lecciones
aprendidas que enriquecen las mismas politicas en sucesivos ciclos de planificacion y/o
inspiran otras nuevas politicas.

Mediante este estudio se pretende visibilizar la experiencia acumulada en la region en lo que a
enfoque del Nexo se refiere, evaluar buenas y malas practicas, y en definitiva, evidenciar los beneficios
de adoptar enfoques integrados de desarrollo de politicas publicas en la region y su alineamiento
con la Agenda 2030.
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Introduccion

A. Elenfoque del Nexo y su relevancia para el desarrollo de politicas
publicas en América Latina y el Caribe

El crecimiento poblacional, socioecondmico y la globalizacion estdn ejerciendo una presidn sin
precedentes sobre los recursos naturales en América Latina y el Caribe. Esta presion se traduce en
mayores demandas de agua, energia, y alimentos por parte de un sector de la poblacion (regional y
global) con estilos de vida cada vez mas sofisticados, y al mismo tiempo por parte de un porcentaje
también importante de la poblacion que vive en situacion de vulnerabilidad o extrema pobreza.

Los impactos asociados a este incremento de las demandas de recursos naturales de la region
son cada vez mayores y mas complejos, y trascienden lo ambiental para pasar a convertirse en
problemas socioeconomicos. El deterioro de |a calidad y cantidad de agua, la pérdida de fertilidad de las
tierras, la deforestacion, o el aumento de las emisiones de gases de efecto invernadero, son fendmenos
crecientes en América Latina y el Caribe, que responden a una casuistica compleja y en ocasiones
interrelacionada, y que por tanto requieren de soluciones integradas. Abordar los problemas de escasez
del agua mediante el aumento de las tecnologias que promueven la eficiencia, solo es posible si existen
garantias energéticas para poder dar soporte a esas tecnologias. De la misma forma, promover el uso
de energias limpias como la hidroelectricidad o los biocombustibles, al objeto de cumplir con los
compromisos internacionales de mitigacion del cambio climatico, solo se pueden lograr sobre la base
de una planificacion conjunta con el sector del agua.

Las relaciones de interdependencia que existen entre el agua, la energia y la alimentacion han
existido siempre, pero el aumento de las demandas individuales de cada sector y la busqueda constante
de soluciones agudiza estas interrelaciones, y evidencia la necesidad de promover enfoques de gestion
integral o al menos coordinada. Sobre la base de este reconocimiento, surge el concepto del Nexo “agua-
energia-alimentacion” en el afio 2011 en la conferencia de Bonn (Hoff, 2011). Desde entonces, han surgido
otros muchos “Nexos”, que han puesto de evidencia las multiples interrelaciones que existen entre los
recursos naturales, y es asi que el concepto de Nexo se ha ido ampliando, incluyendo otras dimensiones
como el territorio, la salud, el aire o la biodiversidad, tales como el “"Nexo biodiversidad-agua-

11



CEPAL - Serie Recursos Naturales y Desarrollo N° 204 Analisis comparativo de acciones con enfoque...

alimentacion-salud en el contexto de Cambio Climatico” (IPBES, 2019), o el Nexo “agua-energia-
territorio” (Willaarts y otros, 2016) donde la dimensidn territorial engloba la alimentacidn.

En América Latina y el Caribe las interrelaciones entre agua, energia y alimentacidon son muy
estrechas, y ello se debe a que es una region donde las economias son muy intensivas en el uso de
recursos naturales (Embid y Martin, 2017). Existen, sin embargo, diferencias a nivel subregional en
cuanto al tipo de relaciones prioritarias y su intensidad (véase el Mapa 1). Estas diferencias estan
determinadas por las condiciones de contorno de los paises y subregiones, tales como las caracteristicas
ambientales, el modelo de desarrollo socioeconémico que prevalece, y el modelo de gobernanza. Asi,
las relaciones de energia y agua, y en particular energia para el agua, predominantes en todas las
subregiones, y ello tiene que ver con el alto grado de urbanizacion y la necesidad de prestacion de un
servicio de agua potable y saneamiento.

Mapa1
Interrelaciones prioritarias del Nexo en las subregiones de América Latina y el Caribe

FII
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Caribe
Energia para Agua
Alimentacién para Energia
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Fuente: L. Naranjo y B.A. Willaarts, “Guia Metodoldgica: disefio de acciones con enfoque del Nexo entre Agua, Energia y Alimentacion para
paises de América Latina y el Caribe”, serie Recursos Naturales y Desarrollo, N° 197 LC/TS.2020/117, Santiago, Comision Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2020.

Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

Si se analizan los principales retos del Nexo por regiones, en América del Sur las relaciones de
agua para energia son muy relevantes debido a su gran potencial hidroeléctrico. Asimismo, en la
subregion Andina, y motivado por las condiciones climaticas, la agricultura de riego cobra una
importancia especial, y motiva que las relaciones de agua para alimentacion sean prioritarias. En el
contexto de Centroamérica, surgen retos importantes relacionados con la energia para el agua, y en
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concreto soluciones energéticas para el riego. El Caribe enfrenta importantes retos en el ambito de la
produccion de agua y, por tanto, en la busqueda de soluciones energéticas para cubrir unas demandas
de agua en aumento.

La adopcién de un enfoque del Nexo en el desarrollo de politicas publicas sostenibles ofrece
numerosas ventajas, entre las que cabe destacar dos.

i) Por un lado, el enfoque del Nexo contribuye a que las politicas sectoriales sean mas
efectivas y eficientes. Por ejemplo, en un contexto como el actual donde los problemas
de escasez de agua comienzan a ser importantes en muchos paises de la region, fruto del
aumento de las demandas de los distintos usuarios, el deterioro de la calidad, y la
creciente variabilidad climatica, las politicas de promocion de riego, seran efectivas y
sostenibles, silos proyectos de riego se dimensionan de acuerdo con los recursos hidricos
disponibles, es decir en coordinacién con los planes de cuenca. Igualmente, la promocion
de medidas como la tecnificacion del riego ayudan a hacer un uso mas eficiente del agua
y bien planificado, contribuye a reducir la demanda en su conjunto. El uso de aguas
residuales tratadas en agricultura es otra alternativa en alza que permite maximizar el
aprovechamiento de los recursos hidricos disponibles. Promover politicas de riego que
no tengan en cuenta las interrelaciones con el agua, y continuar como siempre con el
“business-as-usual” aboca a que estas politicas no generen los resultados esperados a
medida que la disponibilidad al recurso hidrico disminuye y las demandas continten
aumentando.

ii) El otro gran argumento que fortalece la adopcion de un enfoque del Nexo son las
multiples oportunidades que surgen para poder alinear financiamientos, logrando asi
optimizar el uso de unos recursos limitados. Existen muchos ejemplos en la region de
programas sectoriales que tienen dificultades para financiarse, pero que al mismo
tiempo presentan duplicidades entre ellos. Un ejemplo son los planes de cuenca, que son
instrumentos de planificacion cada vez mas promovidos, donde muchos de los proyectos
que se promueven para mejorar el uso y gestion del recurso presentan problemas de
financiamiento. En paralelo, existen programas de desarrollo territorial financiando
inversiones que caben dentro de la gestion integrada de recursos hidricos y los planes de
cuenca, pero estas lineas de financiamiento no estan conectadas.

En definitiva, la adopcion de un enfoque del Nexo puede contribuir a alinear objetivos de politicas
y al mismo tiempo ayudar a optimizar unos recursos que son escasos, y cuya sostenibilidad también
depende de la busqueda de formulas creativas.

B. Elenfoque del Nexo para el cumplimiento de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible

El enfoque del Nexo representa una oportunidad para avanzar en el cumplimiento de la Agenda 2030y
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), dado que la implementacion de estos Ultimos es
necesariamente trasversal e indivisible. Poner fin al hambre, lograr la sequridad alimentaria y la mejora
de la nutricion y promover la agricultura sostenible (ODS2) se considera una de las formas mas efectivas
para lograr erradicar la pobreza (ODS1), mejorar la salud (ODS3), promover la igualdad de igualdad de
género (ODS4) y las condiciones de vida y de trabajo (ODS8) entre los mas vulnerables. Asimismo, es
importante tener en cuenta que el ODS2 estd estrechamente relacionado con la accidon climatica
(ODS13), y con las inversiones necesarias que se hagan para incrementar la resiliencia y capacidad de
adaptacion del sistema agroalimentario. Y viceversa, alcanzar el ODS13 solo sera posible si se
desarrollan modelos de produccidn agrarios que reduzcan y minimicen las emisiones de gases de efecto
invernadero. Este ejemplo al igual que otros, evidencia que los ODS se encuentran inherentemente
entrelazados, y que las acciones previstas para lograr las distintas metas deben ser planificadas desde

13
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una perspectiva sistémica (Zhou y Moinuddin, 2017) para que la consecucion final de los objetivos sea
también mas costo-efectiva y eficiente (Weitz y otros, 2014).

Tal y como describen Naranjo y Willaarts (2020), cuando hablamos del Nexo entre agua, energia
y alimentacion en relacion con los ODS, el foco debe centrarse en analizar las sinergias que pueden
establecerse para lograr el Objetivo 6 (agua limpia y saneamiento), Objetivo 7 (energia asequible y no
contaminante) y el Objetivo 2 (hambre cero) y las distintas metas asociadas. Sin embargo, es
importante tener en cuenta que el logro de estos ODS esta relacionado a su vez con otros objetivos, y
los logros o fracasos tendran multiples consecuencias mas alla de los relativos a agua-energia-
alimentacidn (véase el Diagrama 1).

Diagrama 1
El Nexo entre Agua, Energia y Alimentacion y su conexion con la Agenda 2030y los Objetivos de Desarrollo Sostenible

Relgey;
Eh“j,?
gy
i

R elacig,,
Q’fr@o
ty
Politicas v
o Objetives (-
Nacionales —
b )

Agenda . Inclusién
gzmﬂ Energia Nexo Agua Social y
Desarrollo

Sostenible

Alimentacion

Paris Humanos

E Acuerdo Derechos

o, M

G
G, ota L 4

Re,
Yo
iy, gy ey
a

Fuente: Elaboracion propia.

C. Seleccion de acciones de politicas con enfoque del Nexo

Las acciones de politicas con enfoque del Nexo descritas y evaluadas en este informe se detallan en el
cuadro 1. Estas acciones cumplen una serie de caracteristicas:

e Son politicas, planes o programas sectoriales que articulan medidas intersectoriales. A esta
categoria pertenecen las politicas de riego.

e Son politicas, planes, programas o proyectos de naturaleza intersectorial. El enfoque Nexo es
por tanto central al disefio de la accion. En esta categoria entran las politicas de gestion
integrada de recursos hidricos, y los proyectos multi-propésito

La seleccion de estas acciones ha atendido a diversos criterios. Por una parte, entran dentro
del grupo de politicas o proyectos con enfoque del Nexo que han sido identificadas como
prioritarias en fases anteriores del programa Nexo de la GIZ en la region (Embid y Martin, 2017).
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Por otro lado, estas acciones constituyen ejemplos de las cudles se pueden extraer valiosas
lecciones. Un particularidad, es que todas estas acciones se encuentran en distintas fases de
implementacion, y ello ofrece oportunidades para poder valorar el proceso y generar una serie de
recomendaciones para su fortalecimiento.

Cuadro1
Politicas, planes, programas o proyectos con enfoque del Nexo analizados en este informe

Accién con enfoqgue del Nexo Caso de Estudio Escala de implementacion
Expansion y modemizacién de regadios Ley de Riego y Drenaje, Chile Nacional
Programas de Riego (Programa Nacional de Nacional

Riego-PRONAR, Plan Nacional de Desarrollo
de Riego-PNDR, y la Agenda de Riego 2025),
Estado Plurinacional de Bolivia

Embalse multi-propdsito Proyecto Multipropésito BABA, Ecuador Local
Sistema Mdltiple Misicuni, Estado Local
Plurinacional de Bolivia
Gestion Integrada de Recursos Hidricos Plan Nacional de Cuencas Estado Nacional y Cuencas
Plurinacional de Bolivia
Planes de Gestién Estratégicos Nacional y Cuencas

de Cuencas, Chile

Fuente: Elaboracion propia.

D. Metodologia del analisis de evaluacion

La evaluacidnrealizada en este informe se basa en la aplicacion de la” Guia Metodoldgica para el disefio
de acciones con enfoque Nexo entre Agua, Energia y Alimentacion para paises de América Latina y el
Caribe” (Naranjo y Willaarts, 2020). Este ejercicio tiene dos caracteristicas fundamentales. Por un lado,
adopta el enfoque del ciclo de politicas, y estructura el proceso de disefio, implementacion y evaluacion
de una accion en cuatro fases: diagnostico, formulacion, planificacion e implementacion, y monitoreoy
evaluacion (véase el Diagrama 2). La otra caracteristica es que integra una evaluacion ciclica, es decir, el
ejercicio de evaluacion no se limita evaluar resultados, sino también el proceso mismo, y, por tanto,
cada una de las etapas del ciclo, a fin de poder comprobar que se esta realizando correctamente. La
aplicacidn de la guia en este informe se va a centrar por tanto en:

o Describir los aspectos esenciales de cada accion y relativos a cada una de las 4 fases y a los
pasos propuestos en su relacion con el Nexo.

e Evaluar cada una de las fases, empleando criterios de evaluacion relativos a coherencia,
relevancia, eficacia, y eficiencia de acuerdo a la aplicacion del enfoque del Nexo.

Como resultado se describiran las fortalezas y debilidades del proceso de desarrollo de la accion,
y en caso de ser una accion implementada, se evaluaran también los resultados obtenidos y el alcance
de laaccion desde la perspectiva de suimpactoy retorno social®. Este analisis se llevara a cabo revisando
la documentacion publica disponible sobre las seis acciones seleccionadas, y que incluyen: documentos
oficiales de los gobiernos relativos al desarrollo e implementacion de la politica y de evaluacion de
resultados, asi como literatura académica, y bases de datos disponibles. No se han incluido en este
informe entrevistas en profundidad con los promotores ni los beneficiarios de las politicas, dado que
una finalidad del informe es evaluar el nivel de rendicion de cuentas de estas acciones y qué tan
accesibles estan para la ciudadania.

1

Este criterio mide hasta qué punto el enfoque intersectorial contribuye a lograr una serie de resultados, que de otra manera (por
ejemplo, a través de un enfoque mas sectorial) no se habrian conseguido o hubiera sido mas costoso.
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Diagrama 2
Ciclo de acciones con enfoque del Nexo
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- Elaboracion de un sistema causas y efectos
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Evaluacion de la fase 3

Evaluacion de la fase 2

Fuente: L. Naranjo y B.A. Willaarts, “Guia Metodoldgica: disefio de acciones con enfoque del Nexo entre Agua, Energia y Alimentacion para
paises de América Latina y el Caribe”, serie Recursos Naturales y Desarrollo, N° 197 LC/TS.2020/117, Santiago, Comision Econdmica para
Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL), 2020.

Los criterios de evaluacion descritos en la guia metodoldgica se describen a continuacion. El
Cuadro 2 resume las preguntas concretas analizadas con relacion a los criterios de evaluacion.

e RELEVANCIA: este criterio mide de qué forma la accion y sus objetivos contribuyen a resolver
los problemas intersectoriales identificados y si existe consenso social respecto a la idoneidad
de los objetivos.

e COHERENCIA: su evaluacion se da a dos niveles. Coherencia interna, se refiere a como estan
articulados los distintos componentes de una accion (objetivos planteados sirven para
abordar los problemas identificados, resultados son los esperados en base a los objetivos
fijados, etc.) y si existe consenso interno entre los distintos actores involucrados y/o
afectados. Por otro lado, esta la coherencia externa, que se refiere a como esta accion se
alinea con otras politicas nacionales, regionales, o compromisos internacionales como la
Agenda 2030 (especialmente los vinculados a agua, energia y alimentacion).

e EFICACIA: este criterio sirve para valorar como los resultados obtenidos han contribuido a
resolver los objetivos previstos, asi como el detalle de los factores que facilitan o impiden
alcanzar los objetivos fijados.

e EFICIENCIA: se centra en evaluar cual ha sido el costo-resultado, es decir, si las inversiones
han contribuido a obtener los resultados esperados. También sirve para evaluar el sistema de
monitoreo y seguimiento. Se considera también un criterio de eficiencia social, es decir, cual
es el retorno social de una inversion y no solamente medido en términos econdmicos.
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Cuadro 2
Criterios y preguntas de evaluacion de acciones con enfoque del Nexo

Fase del ciclo de politicas  Criterios y preguntas de evaluacion de la accion Nexo

Diagnostico RELEVANCIA
¢ Existe consenso sobre la importancia de la problematica que la politica pretende abordar
desde las distintas instancias y agentes sociales involucrados?
¢Hay consenso de que la problematica requiere abordarse con un enfoque de nexo y/o de
forma coordinada?
COHERENCIA (interna)
¢ Existe una vision compartida de los problemas y causas de las problematicas identificadas?
¢ Se ha recopilado evidencia empirica de fuentes confiables sobre el problema y el contexto
en el que acontece?

Formulacién RELEVANCIA

¢Los objetivos son ambiciosos para poder resolver las probleméaticas identificadas?
¢ Cuenta la accién con unos objetivos consensuados entre todas las partes interesadas?
¢Son inclusivos?

COHERENCIA (interna)
¢Existe una buena articulacién entre barreras y objetivos planteados para la problematica
Nexo identificada?

COHERENCIA (interna)
¢Esta la politica y las medidas previstas bien alineadas con los de otras politicas sectoriales
relacionadas con el Nexo relevantes de ambito sub-nacional, nacional, internacional?

Planificacion e
implementacién

COHERENCIA (interna)
¢ Existe una buena articulacion entre las medidas planificadas para resolver la problematica
Nexo identificada?

EFICACIA
¢Las medidas planificadas contribuyen a alcanzar los objetivos fijados de manera integrada?

EFICIENCIA
¢ Estan los recursos asignados/planificados para generar el mayor retorno posible?

Monitoreo y evaluacion EFICACIA

¢El sistema de monitoreo permitira evaluar impactos y resultados intermedios y finales
con una perspectiva intersectorial?
¢Los resultados de la accion han contribuido a alcanzar los objetivos y metas fijadas?

EFICIENCIA
¢ Se puede considerar que las inversiones realizadas justifican un retorno social, ambiental, y
econdémico adecuado?

Fuente: L. Naranjo y B.A. Willaarts, “Guia Metodoldgica: disefio de acciones con enfoque del Nexo entre Agua, Energia y Alimentacion para
paises de América Latina y el Caribe”, serie Recursos Naturales y Desarrollo, N° 197 LC/TS.2020/117, Santiago, Comision Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2020.

Las razones que justifican este ejercicio de analisis comparativo tienen que ver con dos motivos:

i)

i)

Por un lado, la falta de evidencia sistematizada sobre los beneficios de la adopcion de un
enfoque del Nexo en la region. Mucho se ha debatido hasta el momento sobre la
necesidad de fomentar enfoques del Nexo, pero lo cierto es que existe poca evidencia
sobre los beneficios que aporta. En la regidn existen experiencias interesantes, aunque
no estan todas documentadas de forma sistematica.

Por otra parte, para avanzar en la senda de la planificacion integrada se requiere
aprender sobre las experiencias acumuladas, a fin de extraer lecciones sobre enfoques
innovadores que han sido capaces de dar respuestas efectivas y eficientes. La cultura de
evaluacion de politicas enlaregion esincipiente, y resulta importante promoverla no solo
porque la rendicion de cuentas constituya un principio fundamental de buena
gobernanza, sino porque ademas este ejercicio puede ser sumamente Util para extraer
lecciones aprendidas, positivas y negativas.

El presente estudio pretende, por tanto, arrojar luz sobre estas dos cuestiones con la finalidad de
poder facilitar el proceso de aprendizaje y el avance en la senda de la promocion del enfoque del Nexo.
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I. Descripcion y evaluacion de acciones con enfoque
del Nexo en Ameérica Latinay el Caribe

A. Politicas de Riego: experiencias de Chile y Bolivia

La agricultura es un sector de actividad estratégico para muchos paises de la region. Principalmente,
porque constituye una fuente de empleo e ingresos muy importante, y al mismo tiempo juega un papel
determinante en la seguridad alimentaria regional y global, debido al peso de las exportaciones
agricolas (Willaarts y otros, 2014).

En la region co-existen distintos modelos de produccion agricola que abarcan desde sistemas
agricolas altamente productivos y muy orientados a la exportacion, hasta modelos agricolas en
transicion o de subsitencia. De estos modelos de subsitencia y transicion depende un gran nimero de
agricultores, que se enfrentan a importantes restos debido a las bajas productividades de sus
explotaciones, al escaso desarrollo de cadenas de valor agricolas, y un uso ineficiente de los recuros
naturales, incluido el agua, la tierra y la energia. A la superacion de estos problemas se suma el hecho,
que el sector agrario en su conjunto es sumamente vulnerable a los efectos del cambio climatico,
incluidos el aumento de eventos extremos tales como las sequias e inundaciones.

En el transcurso de las Ultimas décadas se han desarrollado numerosas politicas encaminadas a
abordar los distintos retos de la agricultura en la region. Una politica que cada vez esta cobrando mas
protagonismo es la promocion de riego. De acuerdo con FAO (2020), en 1990 el porcentaje de tierras
agricolas equipadas con riego en la regidn ascendia al 11%, mientras que en 2017 este porcentaje
aumento hasta el 15%. A pesar de este incremento, el porcentaje de tierras bajo riego en la region sigue
manteniéndose por debajo de la media global que ronda el 22%.

El desarrollo de politicas de riego en la region, tanto para la promocion de nuevas superficies,
como para la modernizacion de las infraestructuras existentes, es una practica en aumento, y es de
esperar que estas inversiones crezcan en los proximos afios en un escenario de necesaria adaptacion al
cambio climatico. La pregunta fundamental para que esas politicas sean efectivas y sostenibles, es
cdmo planificar el desarrollo de inversiones en riego (publicas y privadas) de tal forma que ayuden a
aumentar la productividad, pero al mismo tiempo no fomenten la sobre-explotacion de los recursos
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hidricos ni su contaminacion. Esta pregunta justifica la necesidad de abordar las politicas de riego desde
una perspectiva del Nexo entre agua y agricultura.

Se describen y evaltan en este capitulo las experiencias de Chile y Bolivia en el desarrollo de
politicas de riego. Las dos politicas persiguen el mismo objetivo, aumentar la productividad de la
agricultura en los respectivos paises. Sin embargo, se desarrollan en contextos ambientales,
socioeconomicos, politicos y normativos muy diferentes, y de ellas se pueden extraer experiencias muy
interesantes de promocion de enfoques del Nexo exitosos.

1. Leyde Riego en Chile

La Ley N° 18.450, denominada Ley de Fomento a la Inversion Privada en Obras de Riego y Drenaje
(llamada indistintamente, Ley de Riego), es un instrumento de estimulo a la construccion y
rehabilitacion de obras de riego privadas que viene operando en Chile formalmente desde 1985. Los
objetivos contemplan incrementar el area de riego en el pais, aumentar la sequridad de riego, mejorar
la eficiencia del uso del agua tanto intra como extra-predial, ademas de habilitar suelos agricolas de mal
drenaje. Con el paso del tiempo ha ido evolucionando, pasando de ser un instrumento centrado en
fomentar la expansion del riego, a una herramienta primordial para la tecnificacion de riego y otras
mejoras agricolas.

La Ley de Riego viene a resolver la problematica de la falta de inversiones para la construccion,
rehabilitacion y reparacion de la infraestructura de regadio, a través del concepto de cofinanciamiento
entre el Estado y los agricultores interesados. Por esta razdn, ha pasado a ser reconocida como una
herramienta atractiva en aspectos financieros, ya que, al funcionar como un subsidio estatal, ha
fomentado un mayor desembolso de inversion privada. Asimismo, la aplicacion de la Ley se realiza a
través de concursos con tematicas especializadas, que ha permitido adaptarse a las nuevas necesidades
del sector agricola, considerando un panorama climatico altamente variable. Asi, ha incorporado, por
ejemplo, proyectos extra-prediales, como obras para la conduccion y distribucion de aguas de una
comunidad, e incluso, proyectos de eficiencia energética y energias renovables.

El objetivo de esta evaluacion es analizar la evolucion de la Ley de Riego en relacion con los
problemas que aborda, el proceso de formulacion y puesta en practica, asi como su intersectorialidad o
enfoque del Nexo. La base que justifica esta evaluacion es que Chile ha enfocado sus politicas de
desarrollo agricola privado de las Ultimas tres décadas a través de esta politica, cuyos objetivos han ido
flexibilizandose, expandiéndose y, en términos generales, enriqueciéndose. Esto ha permitido hacerse
cargo de nuevos desafios, asi como de integrar acciones con un caracter mas trasversal e intersectorial.
Detodolo anterior es posible rescatar valiosas lecciones relevantes desde la dptica del enfoque del Nexo
entre agua, energia y alimentacion. Parte de esta evaluacion se basa en el trabajo de Blanco (2020).

Descripcion y evaluacion de la accion
Fase 1: Diagndstico

LaLeyde Riego, mas que el desarrollo de un diagnostico con problematicas especificas se plantea
como un promotor del sector agricola, brindando sostenibilidad al sector, asi como proveyendo mejoras
econdmicas y sociales. Las problematicas que justificaron la aprobacion de los fondos de esta Ley en
1985 respondian fundamentalmente a problemas de indole socioeconomica (Ley Chile, 198g),
y concretamente:

e Baja produccion agricola ocasionada por la falta de riego®.

e Baja sequridad de riego, en terrenos que tienen sistemas de regadio incorporados, pero que
lo hacen en forma deficitaria.

e Altos indices de migracion hacia los centros urbanos.

Segun el informe Técnico del Anteproyecto de Ley de Fomento a la Inversion Privada en Obras de Riego y Drenaje (1985), la
superficie cultivada en Chile en 1985 ascendia a 2,5 2,5 millones de hectareas en 1985, de las cuales se regaban menos del 50%.
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o Necesidad de propiciar la activacion econdmica rural.
e Escasez de puestos de trabajo en zonas rurales.

La Ley también encuentra una justificacion financiera e institucional. Por un lado, el diagnéstico
realizado concluye la necesidad de incrementar y mejorar el area de riego del pais debe realizarse en
forma coordinada entre el Estadoy los particulares. Principalmente, porque desde 1974 las obras debian
ser financiadas de forma privada, pero los elevados costos de construccion y mantenimiento estaban
llevando por un lado al deterioro de infraestructuras prediales y extra-prediales existentes, y por otro
lado a la incapacidad de financiar obras medianas o grandes. El diagndstico plantea que el Estado deba
hacerse cargo de la planificacion, estudio y construccidn de las obras mayores de riego; mientras que la
ejecucion de nuevas obras de riego prediales y extra-prediales, y la reparacion de los sistemas
deteriorados, sea abordada prioritariamente por los particulares (Ley Chile, 1985). No obstante, debido
a los costos de las inversiones, esta labor puede ser abordada en forma inmediata y significativa por los
particulares, razon por la cual los Ministerios de Obras Publicas y Agricultura patrocinaron la idea de una
ley para fomentar la inversion privada en obras menores de riego.

Las problematicas que pretende resolver la Ley se han ido actualizando en el tiempo (Ley Chile,
2009; 2013; 2015). A través de estas consultas ciudadanas, se identificd que mas que necesitar un
aumento en la superficie irrigada, en ciertas zonas del pais el desafio actual se encuentra en torno al
aumento de la seqguridad de riego. A la vez, se identificd que algunos proyectos de irrigacion no se
sostenian, por la ausencia de sequridad energética. Estos nuevos desafios pueden ser luego volcados en
los concursos anuales. De esta forma, a lo largo de los afios se ha podido actualizar el diagnéstico
realizado inicialmente, incorporando, por ejemplo, aspectos de sostenibilidad energética, de manejo de
informacion, proyectos intra-prediales, asi como de gobernanza. Esta flexibilidad le ha permitido
entonces adaptarse a los nuevos desafios, en especial en aquellos que involucran a las interacciones
agua-energia-alimentacidn/territorio. Sin embargo, los concursos se planifican anualmente, sin
considerar los efectos de sus acciones en el largo plazo.

Recuadro 1
Evaluacion de la fase de diagnostico

Relevancia: ;Existe consenso sobre la importancia de esta problemdtica entre los agentes sociales involucrados?

Promover la adopcion de tecnologias y mejoras en la eficiencia de riego en un pais donde la productividad agricola
es muy baja y donde al mismo tiempo el sector agrario tiene un peso socioecondmico tan importante resulta
prioritario, y cuenta con un amplio consenso. En el contexto actual, donde los diagndsticos se actualizan anualmente,
y cuenta con procesos participativos, se considera que si existe una vision compartida sobre las probleméaticas mas
importantes, y no ya de fondo, sino también en relacion a las que se identifican anualmente.

Coherencia interna: ;Existe una vision compartida de los problemas y causas?

El diagnostico realizado es coherente por cuanto que también identifica las causas de los problemas a resolver. Un
hecho muy positivo, ha sido la alta flexibilidad del programa. Esto le ha permitido ademas adaptarse a los nuevos
desafios, en especial en aquellos que involucran a las interacciones agua, energia y alimentacion/territorio.

Coherencia interna: ;Se ha recopilado evidencia empirica sobre el problema y el contexto en el que acontece?

Los concursos y los procesos de consultas que informan sobre las tematicas se realizan anualmente, y en estas
consultas participan un elevado numero de actores y expertos. Portanto, se considera que las tematicas anuales estan
bien justificadas desde el punto de vista técnico e informadas sobre el contexto en el que acontecen. Uh hecho
positivo, es que las consultas cuentan con la evidencia del impacto y alcance logrado en concursos anteriores.

Fuente: Elaboracion propia.

Fase 2: Formulacion

El objetivo general de la Ley de Riego es contribuir a un desarrollo agricola competitivo y
sostenible de Chile, mediante el desarrollo del riego y drenaje en la agricultura, y a través del
mejoramiento de la competitividad de los agricultores y las organizaciones de regantes. Desde el punto

21



CEPAL - Serie Recursos Naturales y Desarrollo N° 204 Analisis comparativo de acciones con enfoque...

de vista operativo, la Ley de Riego desde su promulgacion en 1985, ha tenido por objeto otorgar una
bonificacidn en forma de subsidio, al costo de construccidon de proyectos de riego de los productores
agricolas, con la finalidad de incentivar la inversion privada. Estas bonificaciones con el fin de:

e Incrementar la superficie regada del pals,

e Mejorar del abastecimiento de agua en areas regadas en forma deficitaria,

e Incentivar un uso mas eficiente de la aplicacion del agua y/o,

e Incorporar nuevos suelos a la explotacion agropecuaria, eliminando el mal drenaje o
facilitando la puesta en riego de suelos actualmente de secano.

La Comision Nacional de Riego (CNR), encargada de la administracion de la Ley de Riego, puede
llamar a concursos para tipos de proyectos y tipos de postulantes especificos. La distribucion de los
fondos entre los distintos concursos se define a partir de las demandas planteadas por las Comisiones
Regionales de Riego (CRR), que reunen a distintas agencias regionales, y con ello, a las voces y
necesidades locales.

Cabe sefialar que, a partir de 1994, el propdsito del programa considera a pequeiios agricultores
y campesinos, a través del involucramiento del Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP), agencia
enfocada en los pequefios agricultores y campesinos. Para la asignacion de recursos para los concursos
especificos por parte de INDAP, se lleva a cabo un proceso similar que, con la CNR, a través de sus
Consejos Asesores Regionales (CAR) y Comités Asesores de Area (CAA). Ambas instancias donde invita
a la comunidad campesina a participar de manera mas activa en las politicas de desarrollo productivo,
en lo econdmico, en lo social, comercial y organizacional

De esta forma, se identifica que los objetivos de la Ley, pese a que fueron rigidos desde su
formulacidn en 1985, han podido adaptarse a los nuevos desafios, a través del desarrollo de concursos
anuales con focos especializados. Esta flexibilidad ha permitido una mayor adaptacién a las nuevas
exigencias, asi como la posibilidad de abarcar objetivos.

Recuadro 2
Evaluacién de la fase de formulacion

Coherencia interna: ;Existe una buena articulacion entre los problemas identificados y objetivos?

El planteamiento de la Ley es mediante la formulacion de concursos, cuyos objetivos se fijan en base a los distintos
problemas identificados por la CNR y los drganos asesores, asi como por el INDAP y sus procesos de consulta con los
pequefios campesinos.

Coherencia externa: ¢Estan los objetivos alineados con otras politicas sectoriales relevantes e identificas
en el diagndstico?

En el ambito nacional esta en consonancia con politicas sectoriales, estando vinculado el calendario de concursos
anual, con los programas de parte de los Ministerios de Agricultura; Economia, Fomento y Turismo; Hacienda; Obras
PuUblicas; y Desarrollo Social y Familia. Los objetivos son también coherentes con otras politicas y compromisos
internacionales (ODS1, ODS2, ODS 6, ODS 7, ODS13).

Relevancia: ;Cuenta la politica con unos objetivos consensuados entre todas las partes interesadas?
ZSon Inclusivos?

Inicialmente, los objetivos estan enfocados a usuarios agricolas, con un marcado caracter econémico y social,
dado que incluyen el fomento productivo y la seguridad alimentaria. En el Ultimo tiempo, se incorporan proyectos
comunitarios e intra-prediales, que contemplan proyectos multi-objetivos y a mas usuarios en general, incluyendo
aspectos de sostenibilidad.

Fuente: Elaboracion propia.
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Fase 3: Planificacion e implementacion

Los concursos que dan acceso a las bonificaciones se crean en base a un plan anual. Este plan anual se
desarrolla en base a los concursos historicos, a las prioridades e indicaciones de la CNR, asi como a las
necesidades resaltadas desde las CRR.

Los beneficiarios de los concursos son agentes agricolas del pais, tanto como personas naturales o
juridicas, y las organizaciones de usuarios de aguas, para proyectos comunitarios. Las bonificaciones para
beneficiarios individuales deben estar asociadas con proyectos intra-prediales (ej. desarrollo de riego en
parcelas, mejora de la garantia, requerimiento de riego tecnificado, o proyectos encaminados a abordar
problemas de drenaje) mientras que los proyectos comunitarios estan asociados con acciones extra-
prediales (e]. revestimiento de canales, sistemas de monitoreo comunitario, construccion de tranques o
reservorios para el almacenamiento de agua) que beneficien a la comunidad de usuarios. No existe
cuantificacion de la poblacion potencial que es susceptible de poder acceder a estas bonificaciones, aunque
como referencia se pueden citar los datos del Censo INE de 1997 que estimd un total de 305.244 agricultores
individuales en el pais (subsistencia, pequefos, medianos y grandes) y los datos de la Direccion General de
Aguas que estima en 3.892 las organizaciones de usuarios de aguas, ya sea existentes o en vias de
constitucion (Direccidn de Presupuestos, 2006). Estos valores constituyen un techo, pues de este total solo
se deben considerar los que tengan problemas de riego y drenaje.

Con independencia de la modalidad, los beneficiarios deben acreditar el usufructo de tierras y/o el
derecho de aprovechamiento de las aguas. Los concursos bonifican el costo de estudios, construccion y
rehabilitacion de obras de riego o drenaje. En detalle, los tipos de proyectos a los que se puede participar
incluyen inversiones en:

e Conduccion de aguas a nivel extra-predial: canales, revestimiento, entubamiento.

e Mejoramiento de la gestion: mejoras de calidad de aguas, instalacion de telemetria, sistemas
deinformacion.

e Obras para mejorar el drenaje.

e Proyectos de recarga subterranea de acuiferos para mejorar la infiltracion.

e Desarrollo de sistemas tecnificados de riego tales como micro-aspersion y riego por goteo.

e Gestion energética del riego mediante el desarrollo de instalaciones de energias renovables (ER):
proyectos de hidro-generacion (menor a 20MW), energia edlica, fotovoltaica.

e ProyectosIntegrales de Riego: Considera el conjunto de obras de riego e infraestructura hidraulica,
desde su estudio hasta su terminacion.

e Proyectos de Riego Multiproposito: proyectos que consideren formas complementarias de
aprovechamiento, tales como agua potable, hidro-generacion, control de crecidas, ecoturismo,
einfiltracion, entre otros.

De esta forma, las bonificaciones en muchas ocasiones estan relacionadas con proyectos con mas de
una arista, donde por ejemplo ademas de las mejoras tecnoldgicas en riego, también llevan asociados
objetivos tales como mejoras en eficiencia energética y/o sequridad para el abastecimiento de agua potable.
Ejemplo de ello es el proyecto de Agua Potable Rural de Llanos del Lagarto, un proyecto multipropoésito
financiado bajo el amparo de la Ley de Riego. Dicho proyecto beneficid a una comunidad de 23 pequefios
productores y sus familias, a través de la construccion de pozos profundos para la obtencion de agua para
cultivos; un sistema de filtros para el abastecimiento de agua potable; asicomo un sistema de paneles solares
para brindarle independencia energética. A los proyectos que se adjudican los concursos se les entregan
Certificados de Bonificacion que pueden ser cobrados en la Tesoreria General de la Republica una vez que la
obra se ejecutd y tuvo una recepcidn satisfactoria.

Es importante mencionar que esta Ley tiene vencimiento en diciembre del afio 2021, y actualmente
se esta proponiendo una prorroga de la vigencia de la Ley por 15 afos. Dicha prorroga pretende incluir
modificaciones relevantes desde el punto de vista de preparar a los agricultores para enfrentar sequias. Se
destacan las siguientes:
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e  Reclasificarlatipologia de los beneficiarios para limitar la participacién de agricultores de mas
de 100 hectareas.

e Incorporarun nuevo enfoque conceptual denominado "ahorro de agua". Se incluiria un nuevo
factor de ponderacion a proyectos que dispongan de agua para otros usos.

e  En zonas de escasez hidrica se propone limitar la bonificacion a proyectos que incorporen
nuevas superficies de riego.

e  Establecer mecanismos que faciliten la postulacién en caso de emergencias agricolas o
situaciones de catastrofe.

e  Formaciony fortalecimiento de la gestion de las organizaciones de usuarios de agua.

Marco Institucional

La Ley se encuentra administrada principalmente por la CNR. Esta agencia esta organizada por un
Consejo de Ministros integrado por los titulares de Agricultura —quien lo preside-; Economia, Fomento y
Turismo; Hacienda; Obras Publicas, y Desarrollo Social y Familia.

La CNR cuenta con una Secretaria Ejecutiva, que actia como asesor del Consejo de Ministros, elabora
estudios y programas; administra la Ley No 18.450; y contribuye a la formulacidn y desarrollo de politicas y
estrategias de riego. El Consejo de Ministros, delega en las CRR el definir las prioridades regionales para ser
consideradas en el calendario de concursos. Es importante destacar que las CRR estan compuestas por los
Secretarios Ministeriales de Obras Publicas, Agricultura y de Planificacion; el Director regional de Aguas o su
representante; el Director Regional de Obras Hidraulicas o su representante; el Director Regional del Servicio
Agricola y Ganadero (SAG) o su representante; y el Director Regional de INDAP. La existencia de los
programas relacionados de INDAP, significan un relevante apoyo a la Ley de Riego, especialmente hacia los
pequefios productores, entregando subsidios para realizar estudios para postulara la ley y financiamiento via
crédito para la ejecucion de las obras.

Plan de Financiamiento

Por su figura de Ley, este programa tiene un financiamiento asegurado, pese a que su monto puede
verse sujeto a modificaciones. Dado que ha demostrado ser una herramienta positiva en fomentar la
inversion privada, con el paso del tiempo su financiamiento solamente ha tendido a consolidarse y aumentar.

En el afio 2017, se asignaron 78 millones de USD, para 42 concursos. A partir de ellos, se
bonificaron un total de 2.110 proyectos, representando una inversion total de mas de 114 millones
de USD. De esta forma, cerca de un 30% de la inversion total, equivalente a 36 millones de USD,
corresponde a inversion privada.

Recuadro 3
Evaluacion de la fase de planificacion eimplementacion

Coherencia interna: ;Existe una buena articulacion entre las medidas?
La politica es coherente por cuanto que los proyectos, y las medidas asociadas, estan teniendo un impacto
sectorial e intersectorial positivo.

Eficacia: ;Las medidas contribuyen a resolver los problemas identificados?

Pese a no contar con evaluaciones a lo largo del tiempo, se ha sefialado que la politica ha logrado abordar los
problemas planteados. En este sentido, los estudios realizados (Agraria, 1999;2006) se ha logrado incrementar la
superficie de riego, asi como su tecnificacion y eficiencia, y fomentado la inversion privada. Asimismo, se han podido
ajustar el tipo de proyectos que postulan, en base a nuevas necesidades y desafios.

Se le ha criticado que las condiciones de entrega de la bonificacion, que Unicamente se otorgan luego de que las
obras han sido ejecutadas, ha limitado el acceso a usuarios con menores recursos financieros, para lo cual, se ha

fomentado el desarrollo de concursos especificos, y se ha apoyado la labor mediante el involucramiento de INDAP.
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Eficiencia: ;Estan los recursos asignados/planificados para generar el mayor retorno posible?

Si se considera una politica eficiente desde la perspectiva de que los concursos estan planteados como un
mecanismo de cofinanciamiento, y por tanto alimentan la inversion privada en paralelo a la subvencion publica.
También para los pequefios agricultores se prevé condiciones crediticias beneficiosas, con el objeto de que puedan
participar. Se considera que se han puesto todos los mecanismos posibles para incentivar un esquema de
cofinanciamiento que sea sostenible para todas las partes.

Fuente: Elaboracion propia.

Fase 4: Monitoreo y evaluacion

Anualmente, se lleva a cabo un Balance de Gestidn Integral de la CNR, en donde se presentan los
resultados de productos estratégicos de lainstitucion, dentro de los que se incluye la Ley de Riego. Aqui,
se monitorean:

° Indicadores de Producto:

—  numero de concursos realizados.
—  numero de proyectos.

—  personas beneficiadas.

—  montos adjudicados.

— montos invertidos totales.

. Indicadores de Resultado:

— Porcentaje de superficie acumulada de nuevo riego (ha) respecto a la superficie regada
del pais.

— Porcentaje de superficie acumulada tecnificada (ha) respecto a superficie tecnificada
del pais.

En cuanto a los resultados, en el informe de Balance de Gestidn Integral para el afio 2017
(CNR, 2018), se generaron 1.146 obras terminadas, cuyos proyectos generaron 7.714 has. de nuevo
riego, y 13.650 has de riego tecnificado. Con ello, entre los afios 1986 y el 2017, gracias a la Ley, se habria
aumentado la superficie de riego en practicamente 250.000 hectareas (CNR, 2018). Asimismo, entre el
2010 y 2018 se beneficiaron a mas de 282.000 productores, invirtiendo aproximadamente
USD $ 835 millones, de los cuales el 80% ha sido para pequefios agricultores.

No existe un proceso sistematico y constante de evaluacion de resultados ni de impacto de la Ley
de Riego. Pese a ello, se han llevado a cabo reportes aislados, todos ellos mostrando lo provechosa que
la herramienta ha sido para el desarrollo productivo del pais (Agraria, 1999, 2006; DIPRES, 2006;
CNR, 2006; 2008). En distintas evaluaciones llevadas a cabo, se indica que la Ley ha contribuido a
mejorar sustantivamente la productividad, la eficiencia en el uso y la aplicacion de fertilizantes; ha
aumentado e intensificado el uso de mano de obra y en general, ha sido un instrumento importante en
la modernizacion e intensificacion de los sistemas productivos agricolas, particularmente en la
produccion hortofruticola (Agraria, 2006; CNR, 2008). En un estudio previo, que analiza el periodo
1986-1996, atribuye a la Ley unincremento del valor de la produccion agropecuaria anual de un 76%; un
aumento sobre los ingresos netos de 300% en los predios beneficiados y una Tasa Interna de Retorno
(TIR) para el conjunto de los proyectos de 33% (Agraria, 1999). Con ello, se podria afirmar que el
programa consigue su fin de “Contribuira un desarrollo agricola competitivoy sostenible”. No obstante,
no se tienen datos mas actuales que confirmen dicha afirmacion.
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Recuadro 4
Evaluacion de la fase de monitoreo y evaluacion

Eficacia sistema monitoreo: ;El sistema de monitoreo permite evaluar impactos y resultados?

Se define un sistema de indicadores basado en dos tipologias de indicadores, relativos a productos y resultados.
No existe sin embargo un proceso sistematizado de evaluacion de resultados, por lo que no es posible evaluar el
impacto de la politica. Ello es especialmente limitado en cuanto a las nuevas tematicas que la Ley de Riego ha
abordado, por ejemplo, en materia de seguridad energética.

Eficacia de los resultados: ;Los resultados de la politica han contribuido a generar el impacto deseado (logros
y metas fijados)?

Pese aquenose hanllevadoa cabo frecuentes evaluaciones de impacto de la Ley, todas las evaluaciones coinciden
en que la herramienta ha apoyado el proposito de aumentar la superficie regada y mejorar la seguridad y eficiencia
del riego, y el cumplimiento del fin de mejorar la competitividad y desarrollo del sector agricola. Todo ello, con
buenas tasas de retorno. Asimismo, los reportes anuales (CNR, 2017; 2018) indican que efectivamente se ha
aumentado la superficie irrigada y tecnificada, asi como fomentado la inversion privada. Es de notar que, pese
a que los objetivos de los concursos anuales han ido modificandose para incorporar nuevos desafios, el criterio
de los reportes anuales no se ha actualizado con la misma fluidez. Tampoco se han considerado las implicancias
intersectoriales a lo largo de la evaluacion.

Eficiencia: ;Se puede considerar que las inversiones realizadas justifican un retorno social, ambiental, y
economico adecuado?

Los resultados obtenidos muestran que las inversiones son altamente eficientes, dado que, de cada 100 ddlares
subsidiado con dinero publico, se aportan 67 de capital privado.

Fuente: Elaboracion propia.

b) Lecciones aprendidas
Relativas al proceso de desarrollo de las politicas

Diagnostico. La Ley de Riego se plantea como una bonificacion a la inversion privada en
proyectos de riego y drenaje, considerando un formato de cofinanciacion. Estas bonificaciones se
conceden a través de concursos anuales cuyas tematicas van cambiando anualmente. Esto motiva que
los diagndsticos se vayan actualizando cada afio, en funcion de las prioridades o problematicas que se
consideran mas importantes por parte de todas las partes consultadas. Este mecanismo ha permitido
que la Ley de Riego haya podido actualizar e incorporar los nuevos desafios que afectan al pais, y a sus
regiones, volcandolas en los concursos anuales, considerando, por ejemplo, aspectos relacionados con
la sostenibilidad energética en el riego, de manejo de informacion, proyectos intra-prediales, asi como
de gobernanza. Es llamativo como en el transcurso del tiempo, las problematicas identificadas que se
seleccionaban para los concursos se han ido enriqueciendo y adoptando enfoques mas intersectoriales.
El financiamiento de proyectos de renovables o de tecnificacion para aumentar la eficiencia en el uso
del agua, son buenos ejemplos de como existe cada vez mas un reconocimiento de la necesidad de
adoptar enfoques del Nexo. La actualizacion casi permanente de los diagndsticos, asi como el elevado
grado de consulta que se realiza para su identificacion, es una buena garantia de su relevancia y
coherencia.

Formulacion. Dentro de los aspectos positivos a mencionar, es destacable como la politica ha
logrado flexibilizarse para adaptarse a las nuevas necesidades, impulsado proyectos de conduccion y
distribucion de aguas a nivel extra-predial, proyectos de mejora de sistemas de informacion, con foco
en la mejora de la gestion de las aguas, asi como proyectos de eficiencia energética y energias
renovables. Esto le ha permitido abordar problematicas relativas al riego a menudo adoptando un
enfoque intersectorial. Todo ello, teniendo que modificar, ajustar y, muchas veces, sortear, los marcos
legales que sustentan esta politica. Para ello, un aspecto clave ha sido el compromiso de la Comisién
Nacional de Riego, y la voluntad politica de los miembros de las distintas instancias involucradas en la
toma de decision, esto es, del Consejo de Ministros, y las Comisiones Regionales de Riego.
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Planificacion e implementacion. La planificacion de los concursos al realizarse de forma anual
contribuye a que sea una politica rapida y flexible. Estos beneficios son evidentes al incorporar, por
ejemplo, concursos destinados a resolver situaciones de emergencia hidrica. Un aspecto negativo, es
que no cuenta con mecanismos para llevar a cabo una planificacion y sequimiento de los proyectos en
el mediano o largo plazo. Asimismo, se esta desaprovechando una herramienta de fomento de
inversiones, para apoyar el cumplimiento de otras politicas sectoriales, del sector agricola o energético,
por poner un ejemplo. Es especialmente relevante la alineacion de los concursos o beneficios de la Ley
de Riego con los Planes Estratégicos de Gestion Integrada de Cuencas, que se estan impulsando
actualmente en el pais. De esta forma, esta herramienta presenta altos beneficios para apoyar
financieramente acciones con enfoque del Nexo, provenientes desde distintos sectores, aunque en este
caso, priorizando el beneficio del sector alimentario.

Su caracter de Ley ofrece importantes ventajas desde punto de vista financiero, dado que su
caracter vinculante, le asegura un presupuesto anual, aunque este es variable. También la forma en la
que esta disefiada la politica es efectiva y eficiente, dado que promueve el fomento de una mayor
inversion privada en infraestructura hidraulica y proyectos privados de irrigacion. Estas bonificaciones,
en la forma de subsidios publicos, han logrado el objetivo de incentivar el desembolso de recursos
privados, generando asi multiples beneficios secundarios. Estos incluyen una promocion de las
tecnologias de riego tecnificado disponibles (principalmente goteo y aspersion), asi como la obtencion
de precios competitivos por las mismas; la generacion de empleo; y el impulso al desarrollo econémico
en zonas rurales en general.

Con el fin de evitar propiciar un mayor uso de los recursos hidricos de una cuenca, dentro de los
requisitos de postulacion, se incluye la verificacion de los derechos de aprovechamiento de aguas de
parte de los potenciales beneficiarios. Pese a ello, al aumentar la eficiencia de riego, se han generado
efectos negativos a nivel de cuenca, ya que, en la practica, hay un mayor uso consuntivo del recurso.
Asi, la politica trae efectos no contabilizados, como la disminucion de flujos de retorno vy, en
consecuencia, una menor infiltracion de aguas a las napas subterraneas. Considerando que el pais se ha
ido enfrentando a situaciones conflictivas de cuencas sobreexplotadas, esta materia no debiese ser
tomada a la ligera, y se debiese incorporar dentro de |a planificacidn, o bien, dentro de los objetivos de
los concursos. Las experiencias acumuladas en otros paises semi-aridos como Espafia muestran que la
eficacia de la tecnificacion y modernizacion del riego como medida para reducir el consumo de agua ha
resultado exitosa cuando han venido acompafiadas por medidas complementarias, tales como la
limitacion de las superficies de riego, a fin de limitar que los ahorros logrados se re-inviertan en regar
nuevas superficies en las cuencas (Berbel y otros, 2015).

Monitoreoy evaluacidn de resultados. La Ley de Riego en Chile constituye, en términos generales,
una politica que ha sido efectiva en el logro de los objetivos propuestos y eficiente en el manejo de
recursos. De esta forma, hoy es posible dar cuenta de los beneficios en materia de sequridad hidrica
provista, y que fundamentalmente tienen que ver con las mejoras en las garantias de acceso logradas,
junto con la mayor capacidad de adaptacion a situaciones de sequias al haberse incrementado la superficie
de riego. Otro beneficio importante, es que ha supuesto un impulso econémico para el desarrollo
agropecuario del pais. La Ley de Riego brinda, por tanto, una serie de lecciones aprendidas y retos,
destacables y generalizables para politicas de fomento al riego a lo largo de Latino América y el Caribe.

Un aspecto que ha tenido efectos duales es el hecho de que la bonificacion Unicamente es pagada
una vez que las obras estén totalmente ejecutadas y recibidas. Por una parte, esto ha tenido el beneficio
de asegurar que no existe mal uso de los recursos, y que los beneficios sean utilizados exactamente en
lo que se solicitd y también da incentivo para no demorar en la realizacion de medidas. Sin embargo,
estas condiciones han sido criticadas por limitar el acceso de potenciales beneficiarios que podrian
desarrollar proyectos de mejoras de productividad pero que no cuentan con acceso a recursos
financieros. Esto se refiere especialmente a los pequeiios y medianos agricultores. Haciéndose cargo de
estas criticas, es que se desarrollan concursos especificos para estos grupos. Ademas, se cuenta con la
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entrega de recursos via INDAP, institucion enfocada en estos nichos, quienes ademas de asesorar a
estos grupos, les hace entrega de créditos directamente. Finalmente, se han desarrollado convenios,
para facilitar el acceso a créditos por parte de los agricultores, una vez que han sido seleccionados como
adjudicatarios de los beneficios de la Ley de Riego. De cualquier forma, se debiese continuar
reflexionando sobre mecanismos para que una misma politica pueda, porunlado, promocionar el mayor
desembolso de inversion privada, mientras, por otro, apoyar al desarrollo de los grupos agricolas con
menores recursos.

La Ley de Riego en general presenta un alto potencial. Es por esta razén que ha ido incorporando
cada vez nuevos nichos, tecnologias y proyectos en general. Este tipo de mecanismos podrian ser
replicarse, por ejemplo, a sistemas de agua potable y alcantarillado a nivel rural. Lo mismo con el
fomento de nuevas tecnologias, y cultivos, de produccion mas limpia o ambientalmente sostenible. De
esta forma, puede ser clave para el impulso de politicas, planes o proyectos con enfoque del Nexo. Lo
anterior, considerando que, al ser una herramienta de inversion privada, debiese ir acompafada con
técnicas para no afectar inequidad, o bien, desmedro en grupos mas necesitados.

Relativas a los resultados

En distintas evaluaciones llevada a cabo se identificaron los beneficios de la Ley. Dentro de estos
beneficios destacan lograr un aumento de la superficie regada; la mejora en la sequridad y eficiencia del
riego; y el haber mejorado la competitividad y desarrollo del sector agricola. Las obras de riego
bonificadas por esta ley han permitido mejorar la conduccion de agua evitando pérdidas en canales y
cauces, han contribuido a aumentar la superficie irrigada y en forma importante, han permitido
incrementar los niveles de eficiencia del uso del agua, mediante el incremento de la superficie de riego
tecnificado en las distintas regiones del pais.

2.  Politicas de Riego en Bolivia (1995-2019)

El desarrollo del riego como elemento para impulsar el sector agropecuario, es una prioridad que ha
estado en la agenda politica de Bolivia desde los afios 90, y que se ha ido articulando a través de la
formulacion de nUmeros planes y programas. Estos esfuerzos responden a la importancia estratégica
de este sector en el pais, y a los numerosos retos a los que se enfrenta debido a la baja productividad y
alas altas tasas de pobreza rural. Las politicas y planes desarrollad os también han ido evolucionando en
el tiempo, en respuesta a cambios politicos, y en respuesta a los nuevos retos que han ido surgiendo, y
a los que se han ido solucionando en el transcurso de los primeros planes. Otro elemento importante
que caracteriza la evolucion de las politicas de riego es la progresiva incorporacion de medidas con
enfoque intersectorial. En este sentido, destaca la incorporacidon de medidas encaminadas a reducir los
impactos sobre el recurso hidrico (ej. medidas de eficiencia en el uso de agua de riego, y la planificacion
de proyectos de riego con enfoque de cuenca.), o paquetes de medidas encaminadas a potenciar las
sinergias con otros planes sectoriales (ej. promocion de infraestructuras de almacenamiento de agua
con uso multiple, utilizacion de aguas residuales tratadas para riego, o alinear proyectos de riego con
estrategias de desarrollo rural encaminadas a reducir la pobreza en entornos rurales, y mejorar la
seguridad alimentaria).

Sise analizan las politicas de riego de Bolivia retrospectivamente, el primer plan nacional de riego
se pone en marcha a través del Programa Nacional de Riego (PRONAR) (SNAG, 1995). El foco de este
programa se centro en tratar de dar soluciones “estructurales” a las bajas rentas agricolas mediante el
desarrollo de infraestructura de riego, y el desarrollo de instituciones y marco normativo para facilitar
su gestion. Este programa se ejecutd entre los afos 1996 y 2005, y los resultados obtenidos y las
lecciones aprendidas contribuyeron a sentar las bases estructurales, politicas y estratégicas para la
elaboracion de un plan de inversiones mas ambicioso, que se materializd en el aflo 2005 con la
aprobacion del Plan Nacional de Riego. Con el cambio de gobierno en el afio 2006, el recién aprobado
Plan Nacional de Riego fue adaptado y reconvertido en el Plan Nacional de Desarrollo de Riego (PNDR)
(VR/SNR, 2007) . Dicho plan ya no solo concibe la necesidad de fomentar el riego para aumentar la renta

28



CEPAL - Serie Recursos Naturales y Desarrollo N° 204 Analisis comparativo de acciones con enfoque...

agraria, sino que también reconoce que el fomento de riego es cada vez mas necesario para paliar los
efectos de un clima cambiante, y por primera vez, este programa reconoce también la necesidad de
promover enfoques de cuenca a la hora de planificar las inversiones en riego. El PNDR se ha
implementado a través de una serie de programas, siendo el mas relevante el Programa Nacional de

Riego con Enfoque de Cuenca (PRONAREC) (véase el recuadro ).

Recuadro g
Descripcion de los Programas Nacionales de Riego con enfoque de Cuenca (PRONAREC)

El Plan Nacional de Desarrollo de Riego (PNDR) aprobado en el 2006 plantea el Programa Nacional de Riego con
Enfoque de Cuenca-PRONAREC. Desde su concepcion se han desarrollado tres programas PRONAREC, y estos han
sido financiados a través de préstamos con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). El objetivo general de los tres
programas (PRONAREC |, I, y Ill) es “aumentar el ingreso agrario de los hogares rurales a través de un aumento en la
supefficie agricola bajo riego y un mejoramiento de la eficiencia en el uso y distribucion del agua para fines agropecuarios”.
Para la consecucion del objetivo general cada programa fijo unos objetivos especificos.

El PRONAREC | (2009-2015) con unas inversiones de aproximadamente $201 millones centro sus esfuerzos, en
financiar obras de riego, y continuar desarrollando la institucionalidad creada durante el PRONAR, mediante el
fortalecimiento de del Servicio Nacional de Riego (SENARI) y los Servicios Departamentales de Riego (SEDERIs), la
implementacion del Sistema Nacional de Informacién de Riego (SNIR). Un aspecto muy importante fue también fue
la creacion del registro de derechos de agua para riego.

EIPRONAREC Il (2014-2016) también se financié con un préstamo del BID de aproximadamente $43 millones. En
este programa en el capitulo de inversiones estructurales se diferencia porque comienza a ponerse mas énfasis a
promover el riego tecnificado para mejorar la eficiencia en el uso de agua. Se fijan metas ambiciosas tales como lograr
que el 56% de las areas bajo riego sean tecnificadas. El objetivo, por tanto, no es solo llevar agua para riego a las fincas,
sino fomentar su uso eficiente. Este cambio de enfoque viene acompafiado con un paquete de medidas de
capacitacion y asistencia técnica para los regantes. Otro elemento que comienza a articularse en este programa es
fortalecer el enfoque de cuenca para garantizar la sostenibilidad hidrica de los sistemas de riego en su conjunto.
Finalmente, cabe resaltar que los proyectos de riego durante el PRONAREC | fueron impulsados y promovidos desde
la administracion, pero con el PRONAREC I, se cambia el enfoque y dichos proyectos deben ser solicitados por los
regantes y las comunidades, aunque para ello recibe apoyo y asesoramiento técnico de la administracion local.

EL PRONAREC Il (2017- actualidad) también se financia a través de un préstamo con el BID de aproximadamente
$150 millones. De nuevo el grueso de las inversiones se destina a medidas estructurales para financiar los proyectos
de pre-inversion e inversion de los proyectos de riego, aunque cobra peso la asistencia técnica (y su supervision) con
enfoque de género, enfoque de cuenca y mercado, asi como el financiamiento de talleres, materiales, docentes e
intercambio de experiencias entre productores. Un aspecto relevante en este programa es el de garantizar la
sostenibilidad del recurso hidrico y brindar informacion y conocimientos para la adecuada planificacion de las
inversiones en riego. Para ello, se prevé: (i) disefio y socializacion de Planes de Aprovechamiento Hidrico Locales, que
pretenden promover la planificacion de proyectos de riego sobre la base del potencial hidrico (balance oferta y
demanda de agua) de las sub-cuencas/microcuencas en el entorno municipal; (ii) aprobacién de la guia para la
supervision en pre inversion e inversion de proyectos de riego; (iii) capacitacion de técnicos en formulacion de
proyectos con enfoque del programa; (iv) implementacion de estrategias para la articulacion intersectorial riego-
cuenca a nivel de gobierno nacional y riego-cuenca-produccion a nivel sub-nacional; (v) realizacion de evaluaciones
de desempefio del Subsector Riego; (vi) disefio de una guia para la implementacion de evaluaciones de impacto en el
Subsector; (vii) gestion del Sistema de Informacion de Recursos Hidricos (SIRH) por parte de los Gobiernos
Departamentales; (viii) estudios prioritarios para la gestion hidrica con fines de riego; y (ix), pequefias estaciones
meteoroldgicas para una mejor gestion del recurso.

Para respaldar el cumplimiento del enfoque cuenca, cada proyecto de riego formulado en el marco del
PRONAREC Ill tiene que desarrollar un Plan de Gestion Ambiental y Social (véase el cuadro 1):
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Cuadroa
Elementos y descripcion del Plan de Gestion Ambiental y Social incluido en el PRONAREC

Informacién técnica de la Descripcion del &rea de proyecto, registros pluviométricos, pardmetros hidro-morfoldgicos,

microcuenca e identificacion de datos hidroldgicos, climaticos, de caudales, biodiversidad existente, datos de transporte de

problemas sedimento, datos sobre la poblacion del area de proyecto entre otros.

Diagnostico Basico encampo dela  Aplicacion de una encuesta a los beneficiarios del proyecto para la identificacion de los

microcuenca de aporte problemas de la microcuenca. Taller de diagndstico en el que se evaltan los conflictos por el
uso del agua.

Identificacion de medidas de Diques de contencion — control de carcavas- zanjas de coronacion- cultivos en curvas de

mitigacion nivel-plantaciones forestales.

Integracion de la Adaptacion al Se incluyen las “medidas de adaptacion al cambio climatico” que son medidas locales, en el

Cambio Climatico sitio del proyecto de riego y aseguran la sostenibilidad del proyecto dentro del contexto

existente. Estas medidas incluyen acciones como: proteccion de obras y zonas de riego
contra riesgos hidrolégicos, sistemas de filtrado de sedimentos en redes de riego
tecnificado. Se realiza ademas el Formulario de Cambio Climatico y Riegos contenido enla
guia de proyectos de riego del Ministerio del Medio Ambiente y Agua

Implementacion de la matriz de Incluye medidas estructurales encaminadas a la proteccion de las obras hidraulicas contra

plan de manejo ambiental eventos hidroldgicos adversos cominmente mediante muros de proteccion en el cauce,
gaviones contra socavacion.
Otro paquete serian medidas no estructurales, destinadas a la proteccion de fuentes de
agua o areas de recarga hidrica (ej. Zonas donde se produce la recarga de acuiferos), para
asegurar la disponibilidad de agua en calidad, cantidad y continuidad. Algunas de estas
medidas incluyen el cercamiento de un area, reforestacion, construccion de zanjas de
infiltracion, control de carcavas y el cambio de uso de suelo a plantas perennes.

Capitulo de aspectos sociales Resume los aspectos de la Gestion Social aplicada en los proyectos. Este documento de
Gestion Social debe incluir medios de verificacion que respalden el cumplimiento de cada
uno de los aspectos descritos.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Banco Interamericano de Desarrollo (2016a), “"Propuesta de préstamo”, Programa nacional
de riego con enfoque de cuenca— PRONAREC Ill, Bolivia.; Banco Interamericano de Desarrollo (2016b), “Informe de gestion ambiental y
social (IGAS)”, Programa nacional de riego con enfoque de cuenca — PRONAREC ll, Bolivia; Viceministerio de Recursos Hidricos (2016)
Guia de instrumentos de apoyo para la aplicacion del enfoque de cuenca en proyectos de riego, La Paz.

En el afo 2013, a peticion del Viceministerio de Recursos Hidricos y Riego se aprueba la Agenda
del Riego 2025 como parte de la Agenda Patridtica 2025 (VRHR, 2013). Esta Agenda constituye la
consolidacion de una politica de riego que sigue abogando por garantizar la mayor disponibilidad de
agua para la produccidn agropecuaria, pero que a la vez tiene una visidn mas sistémica, y reconoce la
necesidad de promover el desarrollo del sector de riego en consonancia con la sostenibilidad hidrica
(enfoque de cuenca), el desarrollo rural, y una activa participacion social. La Agenda del Riego se
implementa a través de una serie de programas, siendo uno de los mas importantes el programa de Mi
Riego (véase el recuadro 6), que surge para coadyuvar al PRONAREC.

Recuadro 6
Descripcion del Programa Mas Inversiones para riego-MI RIEGO

El Viceministerio de Recursos Hidricos y Riego implementa en 2013 la Agenda del Riego, que establece la
consolidacion de una politica orientada a contribuir a la “Soberania productiva con diversificacion y desarrollo integral
y de la politica de Agua para la produccion agropecuaria”, en el marco de la Agenda Patridtica 2025 del Bicentenario.
Dentro la politica de fortalecimiento del sub sector riego, desde 2009 se ha venido ejecutando el PRONAREC. Con el
objeto de coadyuvar con esta politica, en 2014 se conceptualiza el Programa Mas Inversiones para riego- “"MI RIEGO”
con el mismo objetivo de PRONAREC “"Aumentar el ingreso agropecuario de los hogares rurales beneficiados de una
manera sostenible a través de un incremento en la superficie agricola bajo riego, y de un mejoramiento de la eficiencia
en el uso y distribucion del agua para fines agropecuarios”. Este programa cuenta con financiacion del Banco de
Desarrollo de América Latina (CAF) y se centra en proyectos de riego comunitario, financiando inversiones de
construccion, ampliacion, mejoramiento de sistemas de riego tradicional, tecnificado y/o presas.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Banco Interamericano de Desarrollo/Ministerio de Medio Ambiente y Agua (2016),
“Reglamento operativo del programa”, Programa nacional de riego con enfoque de cuenca — Il Miriego, Bolivia, inédito; Corporacion
Andina de Fomento (2014), Contrato de préstamo para financiamiento parcial del Programa Mas Inversion para Riego-MI RIEGO,
Condiciones particulares de contratacion entre la Corporacion Andina de Fomento y Estado Plurinacional de Bolivia.
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El objetivo de este capitulo es analizar como han evolucionado las tres politicas mas importantes
de riego en Bolivia (PRONAR, PNDR, y la Agenda del Riego 2025) en relacion a los problemas que
abordan, y cdmo han ido integrando enfoques del Nexo, especialmente con el sector del agua. La base
que justifica esta evaluacion, es que Bolivia ha acumulado una concatenacion importante de
experiencias, y donde el desarrollo del riego ya no solo se justifica bajo una optica econdmica y sectorial,
sino que también integra otras dimensiones socio-ambientales. Parte de esta evaluacion se basa en
Llavona (2020).

a)  Descripciony evaluacion de la accion
Fase 1: Diagndstico

La problematica que subyace a las politicas de riego ha ido variando entre los sucesivos planes
(véase el cuadro 3). Un elemento interesante al comparar los diagnosticos es que en el PRONAR se
identificaron muchos problemas relativos a la falta de gobernanza, motivada por la ausencia de una
normativa de riego, asi como la falta de institucionalidad. En los sucesivos planes estas problematicas
dejan de tener tanto peso a medida que se van encontrando soluciones. Por ejemplo, tras la aprobacion
de la Ley Promocion y Apoyo al Sector Del Riego en 20043, o los cambios institucionales introducidos a
raiz de la creacion de las Unidades de Riego o el Consejo Interinstitucional del Agua (CONIAG), entre
otras medidas. Asimismo, el mapeo de problematicas pone de manifiesto que el cambio climatico
comienza a percibirse como un riesgo para el sector agricola a partir del PNDR.

Las problematicas socioecondmicas cobran mayor protagonismo también partir del PNDR, a
medida que los problemas de escasez y competencia por el agua se incrementan. En la Agenda de Riego
2025 la baja productividad agricola constituye ademas de un problema econémico, un problema social
con multiples dimensiones, relativas a la inseguridad alimentaria, la elevada dependencia de las
importaciones de alimentos, y la migracion rural, lo que exige un enfoque mas amplio de la politica y su
alineamiento con estrategias de desarrollo rural. Enla Agenda de riego 2025, la falta de planificacion de
recursos hidricos no se identifica como un problema, probablemente porque ya se habian comenzado a
elaborar los Planes Nacionales de Cuenca, y se entendia como un problema en vias de solucion.

3 Ley N° 2878 Ley de promocion y apoyo al sector riego para la produccién agropecuaria y forestal, 8 de octubre.

31



Cuadro 3

Resumen del diagndstico realizado en las diferentes politicas de riego

Agenda de Riego

Ambito Descripcion de las problematicas identificadas 2 (125321&33 (2007:’;|t3§idad)a 2025 Relacién con el enfoque del Nexo
(2013-actualidad)?
Medio Suministro intermitente de agua por las condiciones v v v Falta de agua tiene una incidencia directa en el Nexo
ambiente climatolégicas predominantes, con marcadas agua-alimentacion
estaciones secas y hiumedas.
Aumento de la variabilidad climatica y de 4 v La escasez de agua ocasionada por sequias
fendmenos extremos asociados al cambio climatico recurrentes afecta directamente al Nexo agua-
alimentacion.
El aumento de fendmenos extremos como las
inundaciones esta directamente relacionado con
el Nexo agua-territorio
Socio- Deforestacion y desmontes asociados a la v Los desmontes asociados a la expansion de las
econémico habilitacién de nuevas tierras agricolas debido superficies agricolas tienen una relacion directa
a la baja productividad agricola y los altos costos con el Nexo alimentacion-territorio.
del riego tecnificado
Escasez del agua provocada por el aumento v v Falta de agua tiene una incidencia directa en el Nexo
de la demanda de agua, y en particular como agua-alimentacion
resultado del desarrollo de nuevos regadios
en las zonas altas, valles y altiplano
Riesgos para la salud asociados con el uso v Uso de agua de mala calidad para riego tiene una
de aguas residuales urbanas con escaso o nulo incidencia directa en el Nexo agua-alimentacion-salud
tratamiento para regadio. Se contabilizan méas
de 7000 ha en esta situacién.
Baja eficiencia en los sistemas de captacion, v v v Falta de eficiencia en el uso de agua de riego tiene
conduccidn y distribucion del recurso hidrico. una incidencia directa en el Nexo agua-alimentacion
De la superficie total regada solamente un 17,7%
presenta tecnificacion (15% aspersion, 2,7% goteo),
mientras que el resto se riega mediante sistemas
gravitacionales de baja eficiencia
Falta de estructuras de acumulacion (balsas y v v Falta de acceso a una fuente confiable y estable de
embalses). El 70% del area bajo riego capta el agua agua, guarda relacién con el Nexo agua-alimentacién
directamente de fuentes intermitentes (rios),
dificultando la planificacién de riego y afectando
a la produccion agricola.
Inseguridad alimentaria, que se manifiesta por los v La escasa productividad guarda relacion estrecha con
altos indices de desnutricion de una parte de la el Nexo agua-alimentacion
poblacién, y por una elevada dependencia de las
importaciones agricolas. La escasa productividad,
y las demandas de riego insatisfechas como
principales factores responsables.
v

La baja productividad, reduce las posibilidades de
empleo, y promueve la migracioén a las ciudades.
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Agenda de Riego
Ambito Descripcién de las problematicas identificadas @ (13532:%2)3 (20072'23;““)3 2025 Relacién con el enfoque del Nexo
(2013-actualidad)?®

La falta de capacidades, institucionalidad y marco

Gobernanza Ausencia de una autoridad de agua responsable de v

los recursos hidricos. No existe coordinacion entre
diversas entidades gubernamentales

Centralizacion en la toma de decisiones respecto
a la elaboracion de los proyectos de riego. Las
respuestas del Estado son unidimensionales, no
consideran aspectos sociales y no han reconocido
la experiencia y conocimiento tradicional para el
disefio de los proyectos de riego, lo que conlleva a
una planificacion fallida, a la insatisfaccion de las
comunidades y al desperdicio de gran cantidad de
recursos en obras abandonadas

Marco legal obsoleto. La ley vigente es muy antigua
(1906) y no esta alineada con otras leyes
ambientales y mineras.

Falta el reconocimiento de derechos de agua. Ley
gue reconoce los derechos (Ley N°2878 de
Promocién y Apoyo al Sector Del Riego para la
Produccién Agropecuaria y Forestal), pero no

se implementa

Falta de capacidades técnicas para la gestion de
proyectos de riego

Debilidades en los sistemas de informacién basica
(principalmente hidrometeorolégica). Esta
circunstancia dificulta la realizacién de estudio

de riego y la prevision de escenarios de riesgo.

Pérdida de saberes ancestrales entre los
agricultores y la introduccion de practicas
inapropiadas que generan procesos de degradacion
de suelos y pérdida de biodiversidad

Ausencia de planificacion integrada del riego
en la cuenca

Limitacién econdémica para la inversion en sistemas
de riego debido a sus elevados montos, los largos
periodos de retorno y los bajos precios
internacionales del producto agricola

normativo afecta a las relaciones agua-alimentacion
dado que por una parte los proyectos de riego se
planifican en ausencia de informacion detallada sobre
agua disponible y garantias de acceso. La falta de
capacitacion técnica también impide que los
proyectos puedan fomentar un uso eficiente del
recurso, o que la eficiencia medida en términos de
rendimiento econémico por unidad de agua empleada
no sea 6ptima. La ausencia de un marco regulatorio y
de una institucionalidad también afectan la gestion del
agua para riego.

%02 oN 0]|041eS3( A S3|RINIBN SOSINIDY 3LIBS - TVdTD

Fuente: Elaboracion propia.

® Sobre la base de Viceministerio del Riego/Servicio Nacional del Riego (2007), Plan Nacional de Desarrollo del Riego “para vivir bien” 2007-2011, La Paz, Bolivia.; Viceministerio de Recursos Hidricos y
Riego (2013), Agenda del Riego 2025. Contribucion a la Agenda Patridtica Bicentenario, Bolivia. Viceministerio de Recursos Hidricos y Riego (2016) Guia de instrumentos de apoyo para la aplicacion del
enfoque de cuenca en proyectos de riego, La Paz.
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Recuadro 7
Evaluacion de la fase de diagnostico

Relevancia: ¢Existe consenso sobre la importancia de esta problemdtica entre los agentes sociales
involucrados?

Promover politicas de riego en un pais donde la productividad agricola es muy baja y donde el sector agricola tiene
un peso socioeconoémico importante es muy relevante. El PRONAR y el PNDR han contado con procesos de consulta
publica, favoreciendo el desarrollo de narrativas que integran distintas perspectivas sobre las problematicas, sus
causas y posibles soluciones. No es asi en la Agenda del Riego, aunque la politica justifica su desarrollo en respuesta a
las “necesidades de los campesinos”. Un elemento que aumenta la relevancia de estas politicas es que los diagndsticos
evolucionan en el transcurso del tiempo, incorporando nuevos retos a medida que van surgiendo, y matizando y
enriqueciendo problemas que continban pendientes.

Coherencia interna: ;Existe una vision compartida de los problemas y causas?

Los diagnosticos de las tres politicas son coherentes por cuanto que siempre llevan asociadas unas causas. El
hecho de que hayan contado con un proceso de consulta pUblica, y que estos diagndsticos se actualicen en el tiempo,
son un indicativo de que la visidn y las narrativas evolucionan, fomentando su coherencia.

Coherencia interna: ;Se ha recopilado evidencia empirica sobre el problema y el contexto en el que acontece?

La elaboracion de los planes esta dirigida por la maxima autoridad del agua, el Viceministerio de Recursos
Hidricos y Riego. Los diagnosticos se elaboraron por un lado con las fuentes de informacion disponibles en el
Viceministerio y, por otro lado, los procesos de consulta también han servido para enriquecer los diagndsticos
con conocimiento experto.

Fuente: Elaboracion propia.

Fase 2: Formulacion

El objetivo general de las tres politicas es promover el riego como un vehiculo para aumentar la
productividad, y lograr asi una disminucidn de la pobreza del pais que beneficie al conjunto de la
sociedad boliviana. Sin embargo, las tres politicas priorizan distintos objetivos especificos.

La comparativa mostrada en el cuadro 4 pone de manifiesto que buena parte de los objetivos del
PRONAR estan vinculados a resolver problematicas de gobernanza identificadas en el diagnostico, y en
aspectos técnicos relacionados con mejorar las garantias de suministro de agua parariego (ej. desarrollo
de infraestructuras de almacenamiento y aumento de la eficiencia). Esta politica sin embargo tiene un
enfoque poco integrado, por cuanto que sus objetivos no reconocen ni integran metas encaminadas a
fomentar el alineamiento con otros sectores. Por ejemplo, se pone de manifiesto: 1) la ausencia de
planificacion de proyectos de riego teniendo en cuenta la disponibilidad y demanda existentes en las
microcuencas/sub-cuencas, es decir los planes de cuenca; 2) la falta de consideracion sobre la necesidad
de promover una estrategia de riego que favorezca la adaptacion al cambio climatico, y 3)la también
falta de integracion de objetivos vinculados con el desarrollo rural y la seguridad alimentaria, tales como
capacitacion en el uso de riego y estrategias de produccion que sirvan a ese fin.

Estas dimensiones intersectoriales o enfoque del Nexo se hacen mas patentes a partir del PNDR
y la Agenda de Riego 2025. En el PNDR se mantienen muchos de los objetivos del PRONAR, pero se
fijan otros objetivos relacionados con la capacitacion de agricultores sobre el riego como estrategia de
adaptacion de cambio climatico, y con la promocidn de una planificacion de proyectos de riego con
enfoque de cuenca de tal forma que los proyectos se deben planificar en base a los recursos disponibles.

La Agenda de Riego integra muchos de los objetivos de las anteriores politicas, y los elementos
mas novedosos desde la perspectiva del Nexo tiene que ver con: 1) inclusion del programa del riego en
una estrategia mas amplia que abarca el desarrollo rural y la seguridad alimentaria, y que conecta el
agua directamente con la alimentacion y no solo con la produccidn agricola; 2) formulacién de objetivos
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encaminados a promover infraestructuras de almacenamiento de agua con fines multi-proposito, y
3) el fomento del uso de aguas residuales tratadas urbanas para riego.

Cuadro 4
Resumen de objetivos del PRONAR, el PNDR y la Agenda de Riego 2025

Ambito L Agenda de
(area de actuacion) Objetivos PRONAR PNDR Ri%ego 2025
Socio-econdmico Lograr un uso mas eficiente del agua v v v
E:ggg;estructura de May_o.r superficie de area agricola bajo riego v v v
tecnificado
Contar con embalses de almacenamiento y regulacion v v v
de agua
Mejorar la infraestructura y la gestién de sistemas de v v v
riego tradicionales
Gobernanza Autogestion de los sistemas de riego (Creacién y v v v
(capacitacion) promocién de comunidades de regantes)
Contar con profesionales en la administracion
especializados en riego para el disefio, construccién y v v v
supervision
Capacitacion de los regantes v v v
Gobernanza Que los diferentes niveles del Estado cuenten con
(fortalecimiento instancias que tengan la capacidad de cumplir sus v v v
normativo e competencias en relacién con el riego
institucional) Generacion de mecanismos de coordinacién v v
interinstitucional (ej. agricultura y agua)
Creacion de un nuevo marco institucional y legal para v
una administracion eficiente de los recursos hidricos
Desarrollo de normativas e instrumentos de v v v
informacion
Implementar el ordenamiento de los recursos hidricos v
a través del ejercicio de los derechos de agua
Socio-econémico Acceso a alimentos para todos, y que el pais se v
y gobernanza autoabastezca de los principales alimentos
(produccion agricolay  Utilizacién de tecnologia adecuada a los diferentes v
seguridad alimentaria)  cultivos
Generar ocupacion plena de la mano de obra en el v
area rural
Incrementar la capacidad de adaptacién de los v v
agricultores al Cambio Climatico
Socio-econdmico Gestion integral del riego con enfoque cuenca v
y gobemnanza Tratamiento de aguas residuales de las principales v

(otros) ciudades del pais

Viabilizar proyectos de uso mdltiple del agua que
permitan optimizar el aprovechamiento de los recursos v
hidricos (Ej. embalses multi-propdsito)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Viceministerio del Riego/Servicio Nacional del Riego (2007), Plan Nacional de Desarrollo del
Riego “para vivir bien” 2007-2011, La Paz, Bolivia.; Viceministerio de Recursos Hidricos y Riego (2013), Agenda del Riego 2025. Contribucion
a la Agenda Patridtica Bicentenario, Bolivia; Viceministerio de Recursos Hidricos y Riego (2016) Guia de instrumentos de apoyo para la
aplicacion del enfoque de cuenca en proyectos de riego, La Paz.

Para evaluarellogro de cada uno de estos objetivos, los distintos planes fijaron metas especificas.
Del analisis de las metas se puede destacar el hecho de que éstas se van haciendo mas especificas y
ambiciosas en el transcurso de los sucesivos planes. Por ejemplo, metas fijadas en relacion con
desarrollo de infraestructura de riego, en el PRONAR se fijan nUmero de proyectos a implementar e
inversiones maximas, mientras que en el PNDR las metas se fijaron sobre resultados, y se propuso
incrementar a 40.000 hectareas la superficie tecnificada. De igual forma en la Agenda del Riego 2025,
para ese objetivo se especifica ademas de la superficie objetivo, el origen de las inversiones y
localizacion de las mismas, indicandose el porcentaje de inversiones que deben ser cofinanciadas.
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Recuadro 8
Evaluacion de la fase de formulacion

Coherencia interna: ;Existe una buena articulacién entre los problemas identificados y objetivos?

En general existe un lineamiento entre objetivos y problematicas identificadas. Se detectan algunas incoherencias
en el PRONAR, dado que se listan numerosos objetivos encaminados a tecnificar y contribuir a aumentar las garantias
de suministro de agua, mediante desarrollo de infraestructura de almacenamiento, cuando en el diagnostico el
problema se aborda desde una perspectiva mas simple, aludiéndose a la necesidad de aumentar la superficie de riego.
En el PNDRy en la Agenda del Riego 2025 si existe un buen alineamiento entre objetivos y problematicas.

Coherencia externa: ;Estan los objetivos alineados con otras politicas sectoriales relevantes e identificadas en
el diagndstico?

Las tres politicas estan en consonancia con varias politicas nacionales entre ellas la Agenda patridtica 2025, Agua
para todos”; o planes como el Plan Nacional de Cuencas, y el Plan de desarrollo econémico y social (PDES).
Los objetivos sontambién coherentes con otras politicas y compromisos internacionales, y en particular con la Agenda
2030, y en concreto el ODS6, ODS2, y ODS13.

Relevancia: ;Cuenta la politica con unos objetivos consensuados entre todas las partes interesadas? ;Son
Inclusivos?

No se ha encontrado documentacion que acredite que el PRONAR contara con un proceso de consulta pUblica y
producto del cual se elaboraran unos objetivos que reflejaran las prioridades de todos los actores. Sin embargo, los
objetivos propuestos si son inclusivos desde la perspectiva de que pretendia desarrollar un marco institucional y legal
hasta el momento inexistente, que ayudara a gestionar y legislar los usos para riego. EI PNDR si contd con un proceso
de consulta publica, y los objetivos por tanto se entiende que fueron consensuados con las distintas partes. También
se consideran inclusivos, y prueba de ello es que se centraron muchos esfuerzos en abordar problematicas de caracter
socioecondmico. La Agenda del Riego 2025 tampoco contd con una consulta publica, aunque en su justificacion hace
referencia a “las demandas campesinas”, y ese fuerte caracter social evidencia que la politica pretendia serinclusiva.

Fuente: Elaboracion propia.

Fase 3: Planificacion e implementacion

Para lograr alcanzar los objetivos previstos y las metas, las tres politicas determinaron una serie
de componentes y/o ejes estratégicos, y en cada uno de ellos se fijaron una serie de medidas técnicasy
de gobernanza.

La implementacion del PRONAR (SNAG, 1995), se estructurd en torno a 4 componentes que son
coherentes con los objetivos fijados:

Componente 1: Inversiones en infraestructuras. Las actuaciones en este componente estaban
encaminadas a promover inversiones en presas de almacenamiento o regulacion, obras de captaciony
obras de conduccion vy distribucion del riego y sus obras complementarias. A este componente se
dedicaron la mayor parte de los recursos financieros del PRONAR (79% del presupuesto total,
equivalente a 30 millones de ddlares)

Componente 2: Asistencia técnica y capacitacion. Este componente se disefi6 con el proposito de
ofrecer asesoramiento técnico en el disefio de proyectos de riego en pre-inversion, disefio, y ejecucion, y
acompafamiento para el apoyo en la organizacion, operacidén y mantenimiento de los proyectos. Asimismo,
también se propusieron desarrollo mecanismos de apoyo técnico para evaluacion ex—ante de la elegibilidad
de los proyectos para asegurar su financiamiento; evaluacion de proyectos ex — post como sistema de
seguimiento (Jauregui, 2005). En el area de la capacitacion, se desarrollaron convenios con universidades
para cursos de capacitacion, y se elaboracion documentos técnicos en informativos para facilitar la
comunicacion vy la difusion del programa organizada en un centro documental. Las inversiones en este
ambito ascendieron a 16% de presupuesto total de 6 millones de ddlares.
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Componente 3: Fortalecimiento normativo en institucional. Las acciones de este
componente se focalizaron en abordar los problemas identificados y relativos a la falta de
institucionalidad y marco normativo. Las inversiones en este programa representaron
aproximadamente 1,5 millones de ddlares (apenas el 4% del presupuesto total del programa), y sin
embargo lograron avances importantes con la creacion:

e A nivel nacional las competencias de riego pasaron a ser asumidas por el Viceministerio de
Recursos Hidricos y Riego.

e A nivel departamental se crearon las Unidades de Riego para la planificacion, ejecucion y
monitoreo de las intervenciones.

e Se creo el Consejo Interinstitucional del Agua (CONIAG), con el propésito de conducir un
proceso de construccion participativa de una propuesta de politica y ley para los recursos
hidricos.

e Se cred la Ley N.° 2878 de promocion y Apoyo al Sector Riego para la Produccion
Agropecuaria y Forestal. Esta La ley establece las normas que regulan el aprovechamiento
sostenible de los recursos hidricos en las actividades de riego para la produccion agropecuaria
y forestal, otorgando y reconociendo derechos de aprovechamiento, estableciendo
obligaciones y procedimientos para la resolucion de conflictos, garantizando la seguridad de
las inversiones comunitarias, familiares, publicas y privadas. A través de esta Ley se crean las
siguientes instituciones:

— Servicio Nacional de Riego (SENARI): con la responsabilidad de regular, planificar,
gestionar y promover la inversion publica para el desarrollo de riego y la produccion
agropecuaria y forestal bajo riego.

— Servicios Departamentales de Riego (SEDERI's): para proponer al SENARI, politicas,
estrategias y normas para el riego.

Componente 4: Ordenamiento de los recursos hidricos. Este componente se cre6 con la
finalidad de proponer nuevas politicas, planes y programas de riego. Al amparo de la Ley N.° 2.878, se
formuld el Plan Nacional de Riego, que fue el precursor del PNDR. También en el marco de este
componente se realizd una propuesta para la Politica Nacional de Recursos Hidricos que acabo
materializandose con el tiempo en el Plan Nacional de Cuencas de Bolivia.

La implementacion del PNDR (VR/SNR, 2007) se ha ejecutado a partir del Programa Nacional de
Riego con Enfoque Cuenca PRONAREC, que actualmente se encuentra en su tercera fase de ejecucion
(véase el recuadro 5). El PNDR se estructuro en torno a 5 componentes estratégicos, similares a los de
PRONAR, pero incorporando componentes que puedan fomentar la productividad del riego mediante
acompafamiento técnico y capacitacion:

Componente 1: Derechos de Uso del Agua y Ordenamiento de Recursos Hidricos a partir del
Riego. Las actuaciones en este componente estaban orientadas a dar cumplimiento a la Ley N.© 2.878,
promover nuevas normas a nivel sub-sectorial, promover para la planificacion del aprovechamiento del
agua en contexto cuenca; y el fortalecimiento del Sistema de Informacion Geografico para Recursos
Hidricos (SIGRHI). En el capitulo de aplicacion de la Ley N.° 2.878, las actuaciones mas importantes
estuvieron encaminadas a reconocimiento y otorgamiento de derechos de agua, desarrollo de
mecanismos de resolucion de conflictos que pudieran surgir entre regantes, el desarrollo de un
procedimiento para la transferencia de la gestion del riego, y la conformacion de los directorios de
Cuenca. Estos ultimos se refieren a registros de derechos de agua a escala de sub-cuenca/microcuenca.
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Componente 2: Fortalecimiento Institucional Subsectorial Derechos de Uso del Agua y
Ordenamiento de Recursos Hidricos a partir del Riego. Las medidas y actuaciones previstas en este
componente estaban orientadas a desarrollo de capacidades técnicas e institucionales para que tanto
el Servicio Nacional de Riego (SENARI), como los servicios departamentales de riego (SEDERI) estén
mejor preparados para cumplir con su funcion de dirigir, promocionar, y planificar proyectos de riego.
Otra medida adoptada de interés fue la creacion de entidades de investigacion técnicas, capacitacion
en riego y gestion integral del agua, a raiz de las cuadles se crean las Escuelas Nacionales de Riego.

Componente 3: Inversiones para Infraestructura del Riego y drenaje. Este componente es una
continuacion del disefiado durante el PRONAR, e incluye distintos paquetes de medidas. Por un lado, y
a diferencia del PRONAR, se decide plantear un conjunto de actuaciones encaminadas a estudios de
pre-inversion con el objeto de tratar de priorizar y generar carteras de proyectos de riego que cumplan
con los criterios de factibilidad. Estas medidas vienen a abordar uno de los problemas encontrados
durante el PRONAR donde la falta de planificacion llevo al desarrollo de inversiones que resultaron poco
efectivas y eficientes debido a su baja factibilidad. Otro paquete de medidas esta orientado a la
financiacion de las obras de riego y micro-riego en las comunidades, donde ademas de una parte de la
financiacion debe ser aportada por los beneficiarios. También en esta direccion se promueven medidas
encaminadas a la incorporacion de la gestion del riesgo en los proyectos de riego. Estas medidas se
refieren a actuaciones encaminadas a reducir los riesgos de los regadios a los efectos del cambio
climatico y eventos extremos, por ejemplo, fomentando los denominados proyectos de cosechas de
agua, que consisten en el desarrollo de pequefias infraestructuras como pozos filtrantes, pequefios
estanques, para favorecer el almacenamiento de agua frente de periodos de sequias. A diferencia del
PRONAR, las inversiones realizadas en este componente fueron sustancialmente mayores, por valor
aproximado de 220 millones de ddlares (96% del presupuesto total del PNDR).

Componente 4: Desarrollo de produccion Agropecuaria y Forestal bajo riego. Con este
componente se pretendia promover una mayor articulacidn de la ejecucion de infraestructura de riego
con proyectos y programas relacionados con el desarrollo productivo agropecuario y rural. Las medidas
previstas para tal fin incluyen articular proyectos de riego con programas y proyectos de desarrollo
agropecuario, de tal forma que se logre aumentar la productividad, pero también relacionados con
creacion de cadenas de valor, y comercializacion. Se encuentran en este componente también las
medidas encaminadas a mejorar la eficiencia en el uso de agua en regadios, mediante el desarrollo de
sistemas presurizados, programacion de riego, o nivelacion de las parcelas.

Componente 5: Servicios de Asistencia Técnica, investigacion, Capacitacion y Desarrollo
Tecnologico. Las lineas de actuacion de este componente estan orientadas a promover el desarrollo de
capacidades técnicas, en el ambito de disefio, formulacion y ejecucidn de proyectos, pero también en el
ambito de desarrollo organizacional de las instituciones de riego. Por otro lado, se dedicaron esfuerzos
a capacitar a los agricultores en uso de riego, sistematizar y difundir experiencias de proyectos, y
fomentar la investigacion técnico-cientifica.

La Agenda 2025 mi Riego (VRHR, 2013), se viene implementando a través de 3 ejes estratégicos
que pasan a integrar también los objetivos de sostenibilidad y sequridad alimentaria:

EJE1: Mas Agua para Riego. Este eje estaba centrado en el desarrollo de programas orientados
aaumentar la oferta de agua para riego mediante promocion de riego tecnificado en los valles, los llanos
y altiplano; construccion de infraestructuras de almacenamiento (embalses) de tamafo pequeiio y
mediano; modernizacion de sistemas de riego tradicionales; fomentar el tratamiento de aguas
residuales para su empleo en riego; y la promocién de pequenas infraestructuras para captacion de
aguas “cosechas de agua”.
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EJE2: Empoderamiento social e institucional-Capacitacion de técnicos y regantes y
fortalecimiento institucional. Este eje estaba orientado a promover actuaciones en 5 ambitos
diferentes: 1) fortalecimiento de las organizaciones de regantes; 2) formacidn en especialistas en riego;
3) capacitacion de agricultores regantes; 4) Consolidacion de la institucionalidad de riego; y 5) desarrollo
de normas e instrumentos.

EJE3: Mas Produccion bajo riego-mejorar la productividad. Este eje desarrolla un conjunto de
lineas de actuacion en colaboracion entre el Viceministerio de Recursos Hidricos y Riego y el
Viceministerio de Desarrollo Rural y Agropecuario. Las lineas incluyen acciones relativas a mejorar la
produccion y la productividad para aumentar la seguridad alimentaria; 2) promocidn de tecnologias de
riego y produccidn agricola adaptadas a las zonas agro-ecoldgicas del pais, para mejorar la produccion;
3) promover el desarrolloy generacidon de empleos en el sector agricola para combatir la migracion a las
ciudades; y 4) promover la capacitacion en el ambito rural relativa a la adaptacion de Cambio Climatico.

La implementacion de la Agenda del Riego se estd llevando a cabo a través del Programa Mas
Inversiones para Riego-MI RIEGO, que surge al amparo de la promulgacion de la Ley de la Década del
Riego 2015 — 2025% y que se consolida como el Unico programa para la implementacion de las
inversiones establecidas en la Agenda de Riego. A través de este Programa se planifican las inversiones
a través de dos componentes principales: i) Inversiones para el desarrollo de riego comunitario con
enfoque de cuenca y ii) Operacion y Administracion del Programa.

El Programa Mas inversiones para Riego tiene diferentes enfoques que seimplementan mediante
sub-programas especificos. El cuadro 5 recoge los principales enfoques y una breve explicacion.

Cuadros
Enfoques del Programa “Mi Riego”

Enfoque de género Incorporacién de elementos de género en todas las fases de los proyectos tales como reuniones
solo para mujeres, utilizacién de un lenguaje inclusivo. Un ejemplo de su aplicacion es la nueva
incorporacién de hasta un 39% de mujeres en las mesas directivas del departamento de Tarija.

Enfoque de mercado Consideracion de la influencia del mercado en la produccion agricola. Un ejemplo de su aplicaciéon
es el Plan de Produccién realizado por la asociacién de productores de flores de Cochabamba
derivado de un Plan de Ventas, que los productores formularon a partir de la informacién de
mercado, con lo que adaptaron la produccién de las distintas calidades de flores a la demanda
de las mismas.

Enfoque cuenca Se aplica en la fase de inversion de los proyectos y es muy similar al PRONAREC. En este caso el

documento que acredita la inclusion de este enfoque en los proyectos es el Documento Ambiental
Especifico -DAE cuyos elementos son basicamente los mismos del PGAS.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Consultora Boliviana Beccar Bottega Ltda. (2018a), Enfoque de cuenca para asistentes
técnicos en riego, Programa Mas Inversion para Riego “MI RIEGO”, Bolivia, noviembre.; Consultora Boliviana Beccar Bottega Ltda.
(2018b), Enfoque de género en proyectos de riego, Programa Mas Inversion para Riego “MI RIEGO”, Bolivia, septiembre.; y Consultora
Boliviana Beccar Bottega Ltda. (2018c), Enfoque de mercado con relacion a la agricultura con riego, Programa Mas Inversion para Riego
“MI RIEGO”, Bolivia, diciembre.

Recuadro 9
Evaluacion de la fase de planificacion e implementacion

Coherencia interna: ;Existe una buena articulacion entre las medidas?

Existe complementariedad entre medidas técnicas e institucionales. Por ejemplo, se combinan medidas técnicas
y de gobernanza, con el objetivo de lograr mayor impacto de los proyectos de riego. Asimismo, a partirdel PRONAREC
se establece también una condicionalidad ambiental al promover el enfoque de cuenca, a través de la inclusion de los

Planes de Gestion Ambiental y Social.

“  LeyN°745Ley de la década del riego 2015-2025, 5 de octubre.
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Eficacia: ;Las medidas contribuyen a resolver los problemas identificados?

Las medidas estan planificadas para abordar cada uno de los objetivos y metas propuestas. Existe también una
buena articulacion y correspondencia entre medidas técnicas y de gobernanza, sin embargo, no se tiene informacion
suficiente para valorar cual ha sido su nivel de implementacion, y por tanto cuan efectivas han resultado.

Eficiencia: ¢Estan los recursos asignados/planificados para generar el mayor retorno posible?

La planificacion financiera es insuficiente y compromete la posibilidad de lograr unas alcanzar unos objetivos
ambiciosos. Excepto en el PRONAR, en el resto de las politicas la financiacion no estaba comprometida a la fecha de
aprobacion de las politicas. En ausencia de un marco vinculante (Ley), que asegure la financiacion, resultaimportante
elaborar escenarios de planificacion.

Fuente: Elaboracion propia.

Fase 4: Monitoreo y evaluacion

No ha sido posible encontrar informacion para valorar el sistema de monitoreo y evaluacion del
PRONAR. Sinembargo, varios de los documentos consultados, muestran que se realizaron evaluaciones
delimpacto del programa, empleandose indicadores relativos a aumento de la productividad y renta de
los regantes, con resultados satisfactorios. De acuerdo con la informacion recopilada, mediante el
PRONAR se financiaron. 158 proyectos, mejorando la infraestructura de 8.000 ha, y beneficiando a mas
de 12.000 familias e incorporando el riego a mas de 14.000 ha (BID, 2013).

En el PNDR, no se detalla un sistema un monitoreo y seguimiento, pero si en los programas
PRONAREC. A partir de la informacion recopilada del PRONAREC Il (2017-vigente), se propone un
sistema de evaluacion y monitoreo del nivel de implementacion del programa fisico y financiero
mediante una serie de indicadores y las actividades explicitadas en la matriz de resultados. Al final del
proceso se contara también con una evaluacion del impacto del programa. Se diferencian por tanto
distintos tipos de indicadores:

¢ Indicadores de impacto: relativos al incremento porcentual en los ingresos anuales (%) y
comparado con la meta establecida.

e Indicadores de resultado: relativos al incremento porcentual de la produccion y ventas
agricolas, también indicadores relativos a la eficiencia en uso de agua. En este apartado llama
la atencion la existencia de indicadores con enfoque intersectorial y relativos por ejemplo a
proyectos de riego priorizados para financiamiento que surgen de los planes de
aprovechamiento hidrico local, N° de Beneficiarios de una mejor gestion y uso sostenible del
capital natural o Mujeres técnicas capacitadas en gestion sostenible de los sistemas de riego.

¢ Indicadores de producto: relativos a los productos comprometidos en cada componente.

La Agenda de Riego 2025 no presenta un sistema de monitoreo y evaluacion estandarizado, y el
motivo de ello bien puede deberse a que la financiacion del principal programa (Ml RIEGO) no esta
comprometida, lo que significa que los proyectos e inversiones ejecutadas a través de este Programa tienen
que adaptarse a los requerimientos del organismo financiador, la CAF en este caso. Se tiene constancia de
que se estan realizando en este momento evaluaciones de varios de los proyectos financiados a través de la
CAF, pero no ha sido posible encontrar informacion sobre el procedimiento, alcance e indicadores. Es
esperable que la metodologia sea comparable a la empleada en el PRONAREC IlI por cuanto que la CAF
también adopta metodoldgicas de marco ldgico para evaluacion de proyectos de desarrollo.

Respecto al procedimiento de rendicion de cuentas, del PRONAR no dispone de informacion para
confirmar si se establecié algun mecanismo en forma de informe de seguimientos. Si se tiene constancia
que se realizd una evaluacion ex-post, sin haber sido posible acceder a la documentacion original.
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En el PRONAREC Ill se establece la necesidad de desarrollar informes de seguimiento
semestralmente que evalUen la ejecucion de las inversiones, y monitoreo del nivel de implementacion
del programa fisico y financiero mediante una serie de indicadores y las actividades explicitadas en la
matriz de resultados. El Programa también se sera evaluado cuando se complete. No se ha encontrado
ninguna informacion disponible sobre los informes de seguimiento.

Del Programa Inversion MI RIEGO no se tiene informacion, pero se deduce que también se
estan elaborando informes de seguimiento siguiendo los criterios determinados por el organismo
financiador (CAF).

Recuadro 10
Evaluacion de la fase de planificacion e implementacion

Eficacia sistema monitoreo: ;El sistema de monitoreo permite evaluar impactos y resultados?

El sistema de monitoreo ha ido perfecciondndose con el tiempo. A partir del PNDR, los programas PRONAREC
incluyen marcos de evaluacion de desempefio. En el caso de la Agenda Mi Riego 2025 no se ha podido comprobar si
existe un sistema de monitoreo, pero la documentacion consultada asi parece confirmarlo, dado que estos proyectos
se estan financiando a través de la CAF y requieren de un sistema de monitoreo.

Eficacia de los resultados: ;Los resultados de la politica han contribuido a generar el impacto deseado (logros
y metas fijados)?

La falta de acceso a los informes de evaluacion previene de poder realizar una evaluacion detallada de la eficacia
de estas politicas. Sin embargo, la informacion recopilada si muestra por ejemplo que con el PRONAR se logré
alcanzar el objetivo de aumentar la productividad de las explotaciones, pero la falta de inversiones en medidas de
capacitacion y asistencia técnica ademas de las obras limitd su impacto. Muchos proyectos no resultaban factibles en
la practica, y los regantes y las comunidades carecian de capacitacion para gestionar los nuevos sistemas de riego. En
relacion al PNDR, y en concreto a los resultados del PRONAREC I y I, la documentacion consultada indica que estos
programas han sido eficaces y se han logrado muchas de las metas previstas, pero la realidad es que esta informacion
no esta disponible en linea para ser corroborada.

Eficiencia: ;Se puede considerar que las inversiones realizadas justifican un retorno social, ambiental, y
economico adecuado?

No se dispone de suficiente informacion para evaluar de forma objetiva el costo-efectividad de las tres politicas.
La informacion consultada sobre el PRONAR muestra que, a pesar de los aumentos de productividad logrados con el
desarrollo de las superficies e infraestructuras de riego, falta de acompafiamiento y capacitacion de los regantes
resulté en oportunidades perdidas para mejorar la productividad econdmica y el acceso a mercados, limitando el
impacto de este programa. Las experiencias del PRONAREC | y Il también contribuyeron a aumentar la superficie
regada y la productividad. El Programa PRONAREC Il y MI RIEGO no han sido evaluados, por lo que no se pueden
sacar conclusiones.

Fuente: Elaboracion propia.

b)  Lecciones aprendidas
Relativas al proceso de desarrollo de las politicas

Diagndstico y la formulacion. Los diagndsticos de las tres politicas se han ido construyendo
sobre los logros alcanzados en programas precedentes, resultando este enfoque altamente beneficioso
y coherente, ya que permite reenfocar problemas no resueltos, o incluir nuevos retos. Los diagndsticos
no solo se han ido actualizado en el tiempo, sino también se ha construido una narrativa sobre las
problematicas y sus causas mas plural, potenciando asi la relevancia de las politicas.

Respecto a la evolucidn de los diagndsticos en las sucesivas politicas, es interesante recalcar que
en el PRONAR la narrativa principal que justificaba el desarrollo de la superficie de riego estaba
relacionada con la necesidad de incrementar la productividad para reducir la pobreza, y para ello un
primer paso ademas de inversiones en infraestructura, consistia en desarrollar las normativas e
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institucionalidad que permita la gestion del agua de riego. Esta narrativa evoluciona en el PNDR dado
que la expansidn de la superficie de riego lleva consigo asociados numerosos problemas ambientales
(ej. desmontes, procesos de erosion) y socioecondmicos (e]. escasez de agua asociada a un aumento de
lademanda) que deben ser considerados para lograr politicas de riego efectivas y que a la vez minimicen
los impactos. Un elemento interesante del PNDR es que por primera vez se menciona la vulnerabilidad
del sector agricola al cambio climatico y la necesidad de buscar estrategias de adaptacion como el riego.
En el PNDR los déficit normativos e institucionales ya no ocupan un lugar tan prominente, debido a que
el PRONAR logra abordar varias de estas cuestiones.

En la Agenda del Riego 2025 se ahonda en la problematica socio-econdmica asociada a la baja
productividad, y las oportunidades que puede representar el desarrollo de inversiones de riego, para
lograr objetivos mas amplios que el aumento de la productividad en campo, pero también de las
oportunidades que emergen para que esta politica pueda contribuir a abordar los problemas de
inseguridad alimentaria, alta dependencia de importaciones agricolas, y la promocion de una estrategia
de desarrollo rural para mejorar la vida de los campesinos.

Formulacion. Como resultado de ese proceso de retroalimentacion, los objetivos de las politicas
van evolucionando y enriqueciéndose. En este sentido, en el PRONAR se priorizd, ademas de fomentar
inversiones en infraestructura de riego, resolver el vacio normativo, el fomento de la institucionalidad
para la gestion multi-escalar del riego, y la creacion de organismos de informacion. Dichos esfuerzos
materializaron en el desarrollo de una Ley sobre aprovechamientos de agua de riego (Ley N.© 2878 de
promocion y Apoyo al Sector Riego), que sentd las bases para el otorgamiento de derechos y
aprovechamientos de agua de riego, asi como de las instituciones a distintos niveles encargadas de la
gestion de las inversiones y asistencia técnica. Estos logros motivaron que en el PNDR los objetivos
relativos a la gobernanza cobraran menos protagonismo, a favor de la componente de sostenibilidad,
orientada a promover enfoques de cuencas en la planificacion del riego, la tecnificacion como medida
para mejorar la eficiencia, el uso de aguas residuales tratadas parariego, y el desarrollo de una estrategia
de adaptacion al cambio climatico. Muchos de estos objetivos se mantienen en la Agenda de Riego
2025, aunque esta politica tiene una fuerte componente social, donde el riego se entiende como una
estrategia para mejorar la sequridad alimentaria del pais, y donde se priorizan acciones en coordinacion
con los programas de desarrollo rural.

Planificacion e implementacion. La planificacion de las politicas y programas se organiza a
través de varios componentes que contemplan actuaciones en el ambito técnico y de gobernanza, y que
en general son muy ambiciosos. Estos paquetes estan bien disefiados para abordar cada uno de los
objetivos propuestos, y son complementarios entre si. Por ejemplo, en el PNDR se promueven
inversiones en riego a nivel local, que deben ser solicitadas por las comunidades, y al mismo tiempo se
realizan esfuerzos de capacion técnica a nivel sub-nacional para que el personal de estas instituciones
pueda dar el asesoramiento técnico necesario para la elaboracion de las propuestas a los regantes.
Asimismo, el PNDR promueve inversiones de riego con enfoque de cuenca, lo que se traduce en
inversiones para infraestructuras sometidas a una condicionalidad ambiental, que implica el desarrollo
de unas medidas estructurales y no estructurales que los proyectos deben cumplir a fin de proteger las
fuentes de agua de las que se abastecen. Este enfoque de cuenca unido las medidas orientadas a la
creacion de los directorios de cuenca, que tienen como finalidad contar con registros sobre derechosy
aprovechamientos de usos de agua para riego a escala de cuenca, constituyen acciones
complementarias para fortalecer la planificacion de recursos hidricos en el riego, constituye un buen
ejemplo de medidas encaminadas a fomentar la intersectorialidad o enfoque del Nexo.

Otros ejemplos de medidas que fomentan el alineamiento entre planes y programas sectoriales
los encontramos en la Agenda del Riego 2025, y en concreto en algunas de las medidas previstas dentro
del Programa MI RIEGO. Parte de los fondos de este programa se pueden emplear para financiar
proyectos de manejo integral de cuencas o proyectos MIC, que se articulan bajo el Plan Nacional de
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Cuencas (ver seccion 1.1). Otra medida con enfoque de Nexo dentro de la Agenda de Riego 2025, se
refiere a la utilizacién de aguas residuales para riego. En este sentido, en 2018 el Viceministerio
de Recursos Hidricos y Riego, y el Viceministerio de Agua Potable y Saneamiento y otros organismos
editaron |a” Guia técnica para el Reuso de Aguas Residuales en la Agricultura”. Debido que el pais ya
cuenta con mas de 7000 hectédreas regadas con aguas residuales, y que muchas de ellas tienen nulo o
escaso tratamiento, se edita esta guia al objeto de tratar de ofrecer informacion a los regantes sobre los
riesgos de utilizacion de estas fuentes de agua, recomendaciones para su utilizacion en distintos tipos
de cultivos, asi como informacidn técnica sobre sistemas de tratamiento de aguas para riego en parcela.

Otra dimensidn relativa al enfoque intersectorial promovido principalmente por el PNDR vy la
Agenda de Riego 2025, esta relacionada con la promocidn del riego tecnificado para incrementar la
eficiencia en el uso de agua en el riego. Este es un aspecto positivo que suma en la direccion de fomentar
la sostenibilidad hidrica, sin embargo, presenta nuevos retos que deben abordarse si las metas de
tecnificacion continvan, y estan relacionadas con la necesidad de integrar también la dimension
energética en la planificacion. Los resultados de inversiones de modernizacion y tecnificacion en otras
partes del mundo han tenido importantes implicaciones econémicas para los regantes debido al alto
costo energético asociado, lo que en ocasiones han resultado en inversiones no rentables, debido a los
altos costos de explotacion. En los proyectos sucesivos es importante integrar esa dimension para
asegurar la viabilidad de estos proyectos tecnificados.

Por ultimo, el programa MIRIEGO de la Agenda de Riego 2025, también ha realizado inversiones
en el desarrollo de los componentes de riego en sistemas multiproposito, como es el caso del proyecto
multipropdsito de Rositas.

Un hecho destacable, que también ocurre con los planes nacionales de cuenca, es que estas
politicas de riego carecen de una planificacion de inversiones suficiente para lograr los multiples y
ambiciosos objetivos previstos. Las tres politicas tienen un esquema de financiacion mixto, donde una
parte importante proviene de préstamos del BID (en el caso del PRONAR Y PNDR) o de la CAF (para
Agenda de Riego 2025), y donde existe una parte de cofinanciamiento (en el caso de la CAF asciende al
47%) que debe ser cubierta con fondos nacionales, de los beneficiarios o procedentes de la cooperacion,
y que al comienzo de los programas no estaban comprometidas. Las deficiencias respecto a la
planificacion financiera y la priorizacion de inversiones, en Ultima instancia cuestiona la efectividad y el
impacto que estas politicas puedan tener. En el contexto de politicas con un alcance y unos objetivos
tan amplios como las politicas de riego de Bolivia, y donde la financiacion no esta comprometida desde
el arranque del Plan o Programa, resulta prioritario la priorizacion de objetivos y el desarrollo de
escenarios de inversiones.

Monitoreo y evaluacion del desempeio. En los planes se detallan sistemas de monitoreo de
medicion del desempefio, sobre todo a partir del PNDR, pero en la practica los esfuerzos de monitoreo
no estan suficientemente documentados en abierto. Si bien es cierto que en los Ultimos programas del
PNDR (ej. PRONAREC Ill) los esfuerzos para medir el desempefio son mucho mas evidentes, esta
informacion no se ha podido localizar, lo que limita la capacidad para poder evaluar la eficacia, eficiencia
e impacto de los Ultimos programas. Promover el monitoreo no solo constituye una practica de buena
gobernanza, sino que debe realizarse a fin de poder perfeccionar futuras acciones.

Relativas a los resultados

Las lecciones aprendidas sobre los resultados de las politicas de riego de Bolivia, y que son
relevantes desde la perspectiva del Nexo, se han extraido de los programas cuya implementacion se ha
hecho efectiva: PRONAR, y los programas PRONAREC | y PRONAREC Il en el marco del PNDR. Estas
lecciones se basan en el analisis descrito por BID (2013) y Jauregui (2005).
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e Lostres programasimplementados han incrementado la oferta de agua disponible para riego
y aumentado la produccion agricola y la seguridad alimentaria. Esto ha tenido un efecto
positivo en el empleo e ingreso que ha contribuido a reducir la emigracion rural.

e Laintroduccion de procesos participativos para el disefio de una infraestructura que responda
alas necesidades planteadas por los agricultores y consideren las caracteristicas organizativas
y productivas de los regantes fue parte del éxito de la implementacion del PRONAR.
Asimismo, la existencia de metas comunes entre los beneficiarios ha promovido su
organizacion. El respeto a sus usos y costumbres ha fortalecido su identidad cultural.

e La asistencia técnica a los beneficiarios y organizaciones de regantes, potenciada a partir del
PNDR, ha mostrado ser clave para el logro de los objetivos y la sostenibilidad de los sistemas
de riego una vez finalizado el proyecto.

e La implementacion de Planes de Riego con Enfoque Cuenca a partir del PRONAREC Il ha
optimizado el aprovechamiento de los recursos agua y suelo; mejorado la fertilidad de los
suelos, forestacidn y reforestacidn, evitando la erosidn hidrica y edlica. Algunas de las
falencias del enfoque cuenca han sido la falta de experiencia de los técnicos involucrados en
el manejo de cuencas, la no asignacion de la totalidad de los recursos econdmicos (10% del
monto de inversion) para las medidas estructurales de mitigacién/prevencion en la
microcuenca; y el poco involucramiento institucional.

e Los casos de transformaciones exitosas al riego tecnificado en Bolivia han requerido varias
cosechas hasta que los regantes han logrado una gestion eficaz del agua y adaptacion de sistemas
de autogestion. Dicha autogestion requiere el establecimiento de acuerdos entre los regantes de
una comunidad, pero también con otras comunidades en la cuenca.

e La segmentacidn en la financiacion de los proyectos ha contribuido a alargar mucho los
tiempos de ejecucidn. Resulta necesario que la planificacion de la inversion se realice con
fondos para el ciclo completo de proyecto (disefio, implementacion, seguimiento y asistencia
en operacion).

B. Proyectos de embalse multipropdsito: experiencias de Bolivia
y Ecuador

Los embalses o presas multipropdsito son por definicion estructuras hidraulicas situadas en el entorno
de un curso de agua, y que presentan mas de una finalidad de aprovechamiento del recurso hidrico, de
entre las que destaca: la generacion de energia, el suministro de agua destinada al consumo humano, el
suministro de agua para riego, el control de inundaciones y/o actividades recreativas. Dicha definicidn
visibiliza la relacidn de este tipo de infraestructuras con el enfoque del Nexo y son un ejemplo palpable
de articulacion intersectorial entre el agua, la energia y la alimentacion.

A nivel mundial el nUmero de embalses con aprovechamiento multipropdsito es equivalente a un
tercio de los embalses con un Unico aprovechamiento (ICOLD, 2020). El mayor nUmero de embalses a
nivel global son de un Unico aprovechamiento, siendo sus usos mas importantes de riego, y en menor
medida destacan los destinados a la hidroelectricidad, y al agua potable. Brache (2015) enumera una
serie de ventajas comparativas de las infraestructuras multipropdsito, incluyendo aspectos economicos
o productivos como la promocion simultanea de varios sectores, y la reduccidon de los costos de
mantenimiento y operacion. Sin embargo, estas infraestructuras también tienen una serie de
desventajas o complejidades. Por un lado, son obras muy costosas economica y ambientalmente, a
pesar de los beneficios que pueden traer consigo. Requieren también de un fuerte compromiso entre
todos los promotores, y a menudo financiacion externa de donantes, y planificacion a largo plazo. Taly
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como describe Stern (2020) estos proyectos con frecuencia estan mal planificados desde el punto de
vista financiero y acaban costando mucho mas de lo previsto. Desde el punto de vista social, estas
grandes obras suelen venir acompafadas de reasentamientos, y pueden tener consecuencias
especialmente negativas en los grupos mas vulnerables. Ambientalmente también son numerosos los
impactos sobre el rio donde se asienta la obra, y en las zonas aledafas. Stern (2020) sefala que las
represas alteran la conectividad vertical y horizontal de los rios, causando alteraciones en el régimen de
sedimentos, estructura del habitat fluvial, temperatura del agua, condiciones fisico-quimicas, y que en
Ultima instancia alteran la calidad del agua, de sus pesquerias, y favorecen la colonizacion por especies
invasoras, y la eutrofizacion de las aguas embalsadas.

En la region existen en torno a 251 proyectos multipropdsitos con aprovechamiento multiple de
hidroelectricidad, riego, abastecimiento urbano, y/o control de inundaciones (AQUASTAT, 2020). En
Suramérica, el nUmero de proyectos multipropdsito completos con estos aprovechamientos asciende a
169, con Argentina, Pery, Colombiay Brasil, acumulando el 76% (129 proyectos). En Centroaméricay el
Caribe, se ha identificado 82 proyectos, con Guatemala, Panama, Costa Rica, y Republica Dominicana
acaparando el 74% (61 proyectos).

El desarrollo de estas infraestructuras en la region se ha justificado para tratar de resolver
multiples problemas. Muchas de estas problematicas estan relacionadas con:

e El déficit energético que prevalece en muchos paises. La hidroelectricidad representa la
principal fuente de energia de la region, pero su produccion esta distribuida en forma muy
heterogénea entre los paises. El potencial es todavia inmenso, especialmente en
Sudameérica, que representa la tercera region del mundo con mayor potencial hidroeléctrico
(IHA, 2016). Tal y como describen Boyé y de Vivo (2016), solo un tercio de este potencial
hidroeléctrico esta siendo econémicamente explotado en la actualidad. Paliar el déficit
energético mediante el desarrollo de la hidroelectricidad permitira ademas de atajar el
déficit, reducir la dependencia de energias fésiles. Sin embargo, tal y como indica Embid y
Martin (2017), fomentar la hidroelectricidad entrafia riesgos importantes debido a que es
una fuente de energia extremadamente vulnerable al cambio climatico y a fendmenos
climaticos como las sequias.

e La baja productividad agricola y las oportunidades que ofrece el riego para mejorarla y al
mismo tiempo y como estrategia de adaptacion al cambio climatico. Son numerosos los
paises que ya desde los noventa estan promocionando programas y planes de riego, y en
ocasiones las inversiones en infraestructuras de almacenamiento se estan orientando hacia
embalses multiproposito, como ha ocurrido en Bolivia o Chile, al objeto de reducir los costos
de inversion, mantenimiento y operacion.

o Déficit estructural relativo al acceso al agua potable y saneamiento, y el reto que supone
abastecer la region del mundo con mayores tasas de urbanizacion, y la necesidad de buscar
soluciones conjuntas, por ejemplo, para gestionar también los riesgos ante eventos extremos,
tales como las inundaciones.

A pesar de los numerosos desafios asociados, los proyectos multipropdsito se presentan como
una alternativa para abordar de manera conjunta multiples retos, y su desarrollo se esta extendiendo
por muchos paises, incluyendo la region Andina. En las secciones siguientes se abordan dos casos de
estudio sobre el desarrollo de estos proyectos, que ilustran las fortalezas y debilidades que han
acompafado a su desarrollo y las principales lecciones aprendidas.
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1. Proyecto de embalse multiproposito Baba-Ecuador

El Proyecto Multipropdsito Baba (PMB) se encuentra localizado en |a parroquia Patricia Pilar, dentro de
la provincia de Los Rios en Ecuador. Su construccion se inicio en el afio 2004, bajo el Gobierno de Lucio
Gutiérrez, que considero el desarrollo de este proyecto como una prioridad nacional debido a la
convergencia de varios factores en aquel momento. Por unlado, el pais en su conjunto venia arrastrando
un déficit en generacion de energia eléctrica, motivado por la falta de inversiones estatales y privadas
en el sector. Como resultado de esto, la confiabilidad del abastecimiento eléctrico era baja, lo que
mantenia al pais en zozobras permanentes de sufrir cortes de servicio eléctrico en perjuicio de desarrollo
econdmico y social (CHL, 2006). Por otro lado, por su ubicacion, el pais siempre se ha encontrado
expuesto a intensos fendmenos hidroldgicos que incluyen inundaciones y periodos de sequia que
ocasionaban multiples dafos sociales y econdmicos. La zona con mayor riesgo es la costa ecuatoriana,
region en la que se ubican las provincias de Guayas y Los Rios, y donde también se ubica el proyecto
(véase el recuadro 11).

Estos dos argumentos cobraron fuerza para justificar el proyecto, al mismo tiempo que
también se promovio la idea de que Baba podria también ayudar a aumentar la superficie de riego en
la zona de influencia. Sin embargo, el proyecto desde sus inicios generd un gran rechazo social de las
comunidades locales, al ser percibido como un proyecto que anteponia intereses nacionales, que no
habia sido discutido ni consensuado con las comunidades locales, y que tal y como estaba previsto,
llevaria unos costos sociales, econdmicos y ambientales a nivel local que no iban a ser
recompensados. Una particularidad del proyecto es que contemplaba, no solo la construccion de un
embalse con finalidad multipropodsito, sino que ademas el proyecto incluia un trasvase al proyecto
multipropdsito Daule Peripa, localizado en una subcuenca adyacente (Daule) en la parte alta de la
cuenca de Guayas. La justificacion de este trasvase respondia a la posibilidad de optimizar la
produccion hidroeléctrica mediante la doble turbinacion de un mismo caudal, y al mismo tiempo
poder prestar servicio de abastecimiento de agua potable y riego en 4rea de influencia de Daule
Peripa. Tras sortear numerosos problemas y modificaciones el proyecto se completo e inaugurd en
2013 bajo la presidencia de Rafael Correa. La operacion comercial de la Central Hidroeléctrica Baba
se puso finalmente en marcha a partir de 2016.

Recuadro 11
Localizacidn y caracteristicas principales del proyecto multi-propdsito Baba

El Proyecto Multiproposito Baba se localiza en el km 39 de la via Quevedo — Santo Domingo, en el cantén Buena
Fe, parroquia Patricia Pilar, Provincia de Los Rios. Consta de 3 elementos integrados: un embalse, una central
Hidroeléctrica de 42 MW, y un canal de trasvase que aporta un caudal para el sistema multipropdsito Daule-Peripa,
que lo aprovecha también para su produccion hidroeléctrica y prestacion de servicios de abastecimiento de agua de
riego, y agua potable en la ciudad de Guayaquil.

UBICACION

Cuenca del Rio Guayas. Esta cuenca es una extension territorial de 34.000 km2, que tiene en comun su sistema
hidrico conformado por los rios Daule, Vinces y Babahoyo con sus respectivos afluentes, que involucra a ocho
provincias del Ecuador (Guayas, Los Rios, Manabi, Bolivar, Cafiar, Chimborazo, Cotopaxiy Santo Domingo). La parte
superior de la cuenca del Rio Guayas esta conformada hidrograficamente por las subcuencas de Baba, Daule Peripa,
Lult y San Pablo. Esta representa el area de influencia directa del Proyecto Multipropdsito Baba.

Subcuenca del Rio Baba. se inicia en las estribaciones de la cordillera occidental, con el nacimiento del rio Baba,
que luego en su recorrido recibe como tributario al rio Toachi, para luego de 30 km, unirse con el Estero Peripa. Luego
de esto pasa a denominarse rio Quevedo. El area de la subcuenca es de 1.495 km2 hasta el sitio de cierre en el Dique
1 del proyecto. El volumen de la descarga anual de la subcuenca es de 3.513 hm3, que equivale a un caudal promedio
anval de 111,40 m3/segundo, de los cuales seran aprovechados en este proyecto 2.773 hm3. La poblacién radicada
dentro de esta zona se estima en 137.800 habitantes, de los cuales 37.800 estan dedicados a labores agropecuarias y
los 100.000 ubicados en las areas urbanas de la ciudad de Santo Domingo de los Tsachilas. Tanto la cuenca del Rio
Guayas como la subcuenca del Rio Baba son zonas susceptibles a las inundaciones en épocas de lluvia, y estos

fenémenos tienen importantes implicaciones para la actividad agropecuaria. Desde el punto de vista de la actividad
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agricola, esta actividad representa una parte importante de la economia de la zona, y es también una de las principales
zonas productoras del pais. Destacan por su extension los cultivos permanentes, tales como el banano, caucho y
palma africana y de ciclo corto como maiz, soya y arroz, asi como areas de bosques naturales y cultivados.

Mapa1
Localizacion del Proyecto Multipropdsito Baba
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El proyecto es inicialmente impulsado por la CEDEGE, bajo el Gobierno de Lucio Gutiérrez. Durante esta primera
fase entre 2002-2007, se contrato a la constructora brasileia ODEBRETCH, que inicia las obras de construccion en
2007. Debido a la alta resistencia social y coincidiendo con el cambio de Gobierno en favor de Rafael Correa en 2007,
el proyecto se revalUa, aunque finalmente, y debido a crisis energética que estaba atravesando el pais, se continua
adelante con su construccion, y pasa a convertirse en un proyecto de interés nacional. Durante este periodo la
planificacion del proyecto fue a cargo del Ministerio de Energia y Recursos Naturales no Renovables, quien ademas
aparece como la institucion ejecutora. La construccion e implementacion del proyecto estuvo a cargo de la empresa
publica de la Corporacién Eléctrica del Ecuador (CELEC) a través de la empresa publica Hidrolitoral y posteriormente
Hidronacion, que paso a asumir las obras que inicialmente habian sido contratadas a ODEBRECTH a partir de 2008.

La CELECYy las empresas publicas de generacion eléctrica (incluyendo Hidrolitoral EP), se constituyeron en el afio
2009, como resultado de un proceso de reforma institucional del sector eléctrico. La gestion del proyecto, por lo tanto,
se enmarco en las competencias de la empresa publica nacional de generacion eléctrica. En esencia, el proyecto
aprobado anteriormente, se mantiene, pero el argumento hidroeléctrico, se convierte en la razén de fondo para
continuar adelante con él.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Consorcio Hidro-energético del Litoral (2006). Estudio de Impacto Ambiental Definitivo
Proyecto Hidroeléctrico Baba; y Sasso Rojas, MJ. (2009). El proyecto multipropésito Baba: Disputas sobre el desarrollo y la
sostenibilidad.

Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

a) Descripciony evaluacion de la accidon

Fase 1: Diagndstico

Las problematicas que este proyecto pretendia abordar mediante su construccion fueron
evolucionando en el tiempo, o al menos las razones que se quisieron emplear para justificarlo. A nivel
nacional este proyecto se consideré que daba respuesta a un grave problema de déficit energético,
mientras que a nivel subnacional se argumentaban los graves problemas y dafios que causaban las
inundaciones en cultivos y poblaciones aguas abajo, que se verian parcialmente reducidas mediante
este sistema. También se argumentaron las oportunidades que brindaria Baba para prestar servicio de
abastecimiento para riego aguas abajo. Con el tiempo, la problematica energética fue adquiriendo mas
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protagonismo, también debido a los numerosos retos energéticos a los que se enfrentaba el pais, y las
problematicas identificadas a nivel subnacional dejaron de tener tanto protagonismo en la promocion
de este proyecto. El cuadro 6 resume las problematicas identificadas en los distintos documentos
técnicos, y documentos de planificacion.

Cuadro 6
Principales problematicas y causas que justifican el proyecto multi-proposito de Baba

Ambito Descripcion de la problematica @ Relacién con el Nexo

Socio-econémico Alto costo de la electricidad, causado La promocion de energias renovables
por una elevada dependencia de los como la hidroelectricidad tiene una
combustibles fésiles e importaciones de estrecha relacion con el Nexo
energia. agua-energia.
Alta vulnerabilidad del sector La promocién del riego como estrategia
agropecuario a la variabilidad climatica, para incrementar la resiliencia del sector
especialmente del sector del riego que agricola frente a la elevada variabilidad
supone un sector de actividad climética, ejemplifica las relaciones entre
econdémico muy importante. agua-alimentacion.
Abundancia de recursos hidricos no Su aprovechamiento para cubrir
aprovechados. demandas de riego, y energia pone de

manifiesto una relacién entre agua-
energia-alimentacion.

Ambiental Incremento de la frecuencia de Los fenémenos extremos tienen muchas
fendmenos extremos, principalmente repercusiones materiales para el sector
inundaciones y las implicaciones agrario. Soluciones como la
sociales y econémicas asociadas. construccion de presas guardan relacion

con el Nexo agua-territorio-alimentacion.

Fuente: Elaboracion propia.
®Sobre la base de Consorcio Hidro-energético del Litoral (2006). Estudio de Impacto Ambiental Definitivo Proyecto Hidroeléctrico Baba; y
Sasso Rojas, MJ. (2009). El proyecto multipropésito Baba: Disputas sobre el desarrollo y la sostenibilidad.

Con respecto al problema de déficit energético, se identificaron dos problemas interrelacionados. Por
un lado, el estudio llevado a cabo por el Consorcio Hidroenergético del Litoral (CHL, 2006), pone de
manifiesto que del potencial hidroeléctrico del pais, apenas se estaba aprovechando un 10%, y que las obras
mas importantes se ubicaban en la cordillera oriental que generaban aproximadamente 83% de la energia
hidroeléctrica del pais, mientras que las ubicadas en la cordillera occidental eran menores en numero y
capacidad, siendo la mas importante la central Marcel Laniado de Wind con 213 MW que estaba ubicada en
el embalse Daule-Peripa. Al tiempo que se identifica este déficit de produccion hidroeléctrico, la demanda a
partir de 2003 comienza a aumentar sustancialmente, lo que lleva al pais a tener que importar energia de
Colombia y Pery con el consiguiente encarecimiento del costo medio de kWh, que llegd a convertirse en uno
delos mas altos de Sudamérica. Es asi como, del total del consumo de energia en el 2005, 50% de lademanda
fue abastecida con generacion hidraulica, 37% con generacidn térmica y aproximadamente un 13% con
importaciones de los paises vecinos. Este sistema de suministro de energia impactd de manera considerable
a la economia del pais, por los altos costos de la energia eléctrica que consume y que proviene de
combustibles o esimportada.

Junto a este escenario de déficit energético, un estudio llevado adelante por la Comunidad Andina y
el Proyecto PREDECAN expone que el pais entre 1970 y 2004, estuvo expuesto a 1.419 eventos relacionados
a riesgos naturales de los cuales el 65% tuvieron que ver con inundaciones del Fenémeno del Nifio. Este
estudio también identificd que la zona con mayor riesgo es la costa ecuatoriana, region en la que se ubica el
proyecto de Baba.

En este escenario de alta vulnerabilidad energética y climatica, se comenzd a priorizar la realizacion
de inversiones en proyectos multipropdsito como el proyecto de Baba (CHL, 2006). Esta decision estuvo
impulsada también por los avances que el pais comenzo a hacer en la definicion de una politica que priorizara
el cambio de la matriz energética, entre cuyos objetivos estaba el de incrementar la participacion de las
energias renovables, y en particular los proyectos hidroeléctricos, que debian ejecutarse sin dilacion.
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Sibien, a nivel nacional, el proyecto se enmarco en la politica de cambio de la matriz energética, y por
tanto se focalizé en produccidn de energia sobre otros objetivos, el Plan de Ordenamiento Territorial (PDOT)
de la parroquia rural Patricia Pilar (lugar de asentamiento del Proyecto) se identifica que el PMB tiene como
finalidad mitigar inundaciones en época invernal en mas de 20 mil hectdreas de cultivos; controlar a través
de la compuerta ecoldgica el paso del agua durante el verano hacia diferentes recintos y comunidades de los
cantones Valencia, Buena Fe y Quevedo e incorporar al Sistema Nacional Interconectado 162 GWh anuales
de energia renovable, desde la vertiente occidental, aportando a la seguridad en el abastecimiento de
energia al pais. (Gobierno Autonomo Descentralizado Parroquial Rural Patricia Pilar, 2015). Bajo este
escenario local, la planificacion reconoce el rol del proyecto en el control de inundaciones, aunque en la
practica no se profundizo en este aspecto, ni se realizd una consulta publica con las comunidades locales para
tener una mejor compresion del problema y las necesidades.

Recuadro 12
Evaluacion de la fase de diagnostico

Relevancia: ¢Existe consenso sobre la importancia de las problematicas que justifican el proyecto entre los
agentes sociales involucrados?

A nivel estatal este proyecto se consideré una prioridad nacional. Sin embargo, a nivel subnacional su justificacion
no estuvo bien articulada ni acompafada de un proceso de consulta, lo que ocasiond un fuerte rechazo social hacia el
proyecto, que no se considerd relevante ni adecuado para resolver las problematicas locales.

Coherencia interna: ;Existe una vision compartida de los problemas y causas?

No existe una vision compartida de los problemas, principalmente porque a nivel subnacional no se buscé una via
de dialogo que permitiera identificar probleméticas locales que pudieran ser abordadas mediante el proyecto.

Coherencia interna: ;Se ha recopilado evidencia empirica sobre las problematicas que justifican el proyecto y
el contexto en el que acontecen?

El problema de déficit energético se analizo en el documento de pre-factibilidad. Sin embargo, no se realizaron
los estudios equivalentes para estimar las demandas no cubiertas de agua para riego, ni un estudio técnico detallado
sobre los riesgos de inundaciones. En general, la magnitud de los problemas no estd cuantificada.

Fuente: Elaboracion propia.

Fase 2: Formulacion

En el documento técnico del proyecto (CHL, 2006) se argumenta que el objetivo principal del
multipropodsito de Baba es la generacion de energia hidroeléctrica. Con el fin de maximizar la produccion
hidroeléctrica, el proyecto fija la construccion de una presa a pie del embalse de Baba, y un trasvase de
agua a la subcuenca de Daule, y en concreto al multipropdsito de Daule Peripa, de tal forma que el
caudal se pueda volver a turbinar en la central de Marcel Lainado de Wind. Otros objetivos también
recogidos en el documento técnico, hablan de la capacidad de Baba para controlar los riesgos de
inundaciones que afectan a las ciudades aguas abajo de Quevedo, Vinces y Babahoyo, y la oportunidad
que el trasvase ofreceria para regar 8.600 ha situadas aguas abajo del embalse®. A pesar de estos
objetivos, el documento técnico no especifica de qué forma las comunidades locales de Baba se iban a
ver directamente beneficiadas por el proyecto ni fija metas especificas.

Es interesante destacar, que previa a la formulacion de la version final del PMB, se barajaron varias alternativas. De hecho, desde
los afios 70 se venian explorando opciones para aprovechar y regular las aguas en la parte superior de la Cuenca de Guayas, en parte
por los problemas frecuentes de inundaciones que afectaban a esta zona y las enormes pérdidas econémicas que generaba en una
zona con una importante actividad agricola. Desde el afio 1994 se vinieron realizando distintos estudios de factibilidad. Se realizaron
varios proyectos, uno que contemplaba un aprovechamiento puramente energético, y otro de caracter multi-propésito con un
trasvase a Daule-Peripa, que tras diversas modificaciones fue seleccionado. En su eleccidon pesaron criterios relacionados con la
capacidad del proyecto de atender las distintas demandas, y al mismo tiempo un proyecto que redujese los impactos
socio-ambientales que llevaba asociado una obra de estas caracteristicas y que incluian reasentamientos, expropiaciones de tierras,
e inundacion de zonas de alto valor ambiental.
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Junto a esta indefinicion de los objetivos locales, cabe destacar que el proyecto durante su
formulacién tampoco conté con ningun proceso de consulta. Esto generd una situacion de tension y
oposicion de las comunidades, debido a que no sélo no fueron invitados a participar en el dialgo, sino
que ademas tampoco eran debidamente informados sobre los planes de reasentamiento previstos por
parte de la institucion responsable en ese momento, la Comision de Estudios para el Desarrollo de la
Cuenca del Rio Guayas® (CEDEGE) (Sasso Rojas, 2009). La oposicion a la formulacién del proyecto ha
estado liderada por los campesinos de la parroquia del Pilar, pero posteriromente por el Comité
Biprovincial por la No Construccion de la Represa Baba-Vinces, la Coordinadora por la Defensa de la
Vida y la Naturaleza en la Cuenca del Rio Guayas (COORDENAGUA) y finalmente el colectivo

denominado Agua Tierra y Vida (ATV) (Sasso Rojas, 2009).

La falta de involucramiento de las comunidades en la definicion del proyecto, y lo poco descritos
que estan las actuaciones relativas a los objetivos locales, deja entreveer que el interés nacional

prevalecia por encima de cualquier otro objetivo local o regional.

Recuadro 13
Evaluacion de la fase de formulacion

Coherencia interna: ;Existe una buena articulacion entre los problemas identificados y objetivos?

La justificacion que se hizo de este proyecto es que daria respuesta a problemas de interés nacional (generacion
hidroeléctrica) y de interés regional (control de las inundaciones, y aumento de la oferta de agua para riego). Los
objetivos fijados pretenden dar respuesta a estos problemas, aunque en la practica se haya siempre priorizado el
objetivo de produccion hidroeléctrico.

Coherencia externa: ;Estan los objetivos alineados con otras politicas sectoriales relevantes e identificas en el
diagndstico?

El propdsito del sistema multiproposito de Baba responde a los objetivos de varias politicas nacionales y
subnacionales, entre las que cabe mencionar el Plan Nacional de Desarrollo 2009-2013, y en concreto con la Estrategia
6.7 de diversificacion de la matriz energética, y el posterior Plan Nacional 2013-2017, cuyo objetivo 11, que ahonda en
promover la diversificacion de la matriz energética y la promocion de las energias renovables. A nivel subnacional el
proyecto se alinea los objetivos del Plan de Ordenamiento Territorial de la parroquia Patricia Pilar orientados a
promover proyectos y estrategias para reducir la vulnerabilidad de las comunidades y sectores econdmicos a las
inundaciones. Desde esta perspectiva, el proyecto formulado era coherente con las principales politicas que
establecen directrices sobre los ambitos de actuacion que pretendia cubrir Baba.

Relevancia: ;Cuenta la politica con unos objetivos consensuados entre todas las partes interesadas? ;Son
Inclusivos?

Entre las comunidades locales hubo mucha oposicion al proyecto porque las consecuencias sociales y ambientales
del mismo no compensaban los beneficios que iba a generar. No fueron por tanto consensuados con las comunidades
aguas abajo de rio Baba, ni se entendié que el proyecto pudiera generar beneficios para las comunidades locales.

Fuente: Elaboracion propia.

Fase 3: Planificacion e implementacion

El SMM ha experimentado numerosos cambios desde los primeros estudios de factibilidad
realizados en los afios noventa hasta su inauguracion en 2013. Muchos de estos cambios se debieron al
rechazo social que siempre desperto6 este proyecto en el area de influencia de Baba, por los elevados
impactos socio-econdmicos previstos (CHL, 2006) y el bajo nivel de participacion e involucramiento de
las comunidades locales en su disefio y planificacion. Los cambios politicos, también han sido en buena

medida responsables de las variaciones en la planificacion y operacion del proyecto.

6

por el Consejo Nacional de Desarrollo, CONADE y a los programas futuros que elaborare dicha Comision.

La CEDEGE fue organismo de desarrollo de caracter regional, que se cred en el afio de 1965 con la finalidad de realizar las
investigaciones y estudios necesarios para el desarrollo de la Cuenca del Rio Guayas, de acuerdo con el programa inicial preparado
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a. Medidas técnicas

Desde el punto de vista técnico, entre las numerosas alternativas evaluadas, la version finalmente
aprobaday planificada (MEER, 2013) contempla:

e Unembalse en Baba de 93 hm3 con un area de inundacion de aproximadamente 1.100 ha.

e Un trasvase de hasta 240 m?3s desde Baba hasta el sistema Daule Peripa. Al final de dicho
trasvase se ha construido una central con dos turbinas con una potencia de hasta 42 MW y
capacidad para turbinar el 86% del caudal trasvasado (hasta 160 GW/afi0). Este mismo caudal
se vuelve a turbinar una segunda vez a su paso por la central del Marcel Lainado de Wind en
Daule Peripa.

Llama la atencidn que en el informe técnico de proyecto (CHL, 2006) el componente de riego ni
su capacidad de control de inundaciones aparecen descritas, a pesar de se habia vendido como proyecto
multipropdsito. En relacion a la componente de riego, en el Plan de Desarrollo de Ordenamiento
Territorial de la parroquia aledafa al proyecto, Patricia Pilar, se menciona que el 86,93% de la parroquia
no contaba con riego en 2015 a pesar de estar cerca de la represa Multipropdsito Baba
(véase el cuadro 7). En la provincia de los rios, donde se ubica el proyecto, la cobertura de riego es
también escasa, con apenas un 10% de cobertura. La falta de desarrollo de la componente de riego,
tiene tambifien su origen en una reforma que llevada a cabo en 2011, que delegd las competencias de
riego a los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD) del nivel provincial. Las restricciones
prespupuestarias que enfrentan estos niveles administrativos, en buena medida han contribuido a la
falta de desarrollo de de esta componente.

Cuadro 7
Superficie de Riego de la Parroquia Patricia Pilar
Riego Area (ha) Porcentaje (%)
Con riego 1656 9,98
Sin riego 14 430 86,93
No aplicable 514 3,10
Total 16 600 100,00

Fuente: Gobierno Autonomo Descentralizado Parroquial Rural Patricia Pilar. (2015). Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial 2015 -
2019 de la parroquia rural Patricia Pilar.

El hecho de que el proyecto no haya dejado beneficios locales prometidos, ha llevado a la CELEC
Hidrolitoral EP e Hidronacion como responsables actuales del proyecto, al desarrollo e implementacion
programas de relacionamiento con la comunidad que incluyen apoyo en la salud, programas de control
de vectores, proyectos de capacitacion ambiental y proyectos de capacitacion productiva entre otros.

b. Gestiony operacion

El embalse actualmente este siendo gestionado para produccion hidroeléctrica. Esta gestion
incluye la produccion hidroeléctrica en Baba y aguas abajo en la central de Marcel Lainado de Wind en
el sistema Daule Peripa. La definicion de la concesion, del seguimiento y del control de calidad del agua
y riesgos de inundaciones estd a cargo de Secretaria Nacional del Agua. No se ha encontrado
informacion publica que detalle el protocolo de gestion del embalse, y eso impide determinar si el
funcionamiento en la actualidad es multi-propdsito en PMB, y por tanto que efectos esta teniendo el
embalse en la proteccion frente a inundaciones aguas abajo (Carcelén, 2007). Se tiene constancia que el
caudal trasvasado a Daule Peripa si esta teniendo un aprovechamiento multiple mas alld de ser
turbinado, pero no se ha encontrado documentacion oficial. Tampoco se ha podido encontrar
documentacion oficial que detalle los mecanismos de coordinacion entre los distintos actores
involucrados en la gestion del embalse.
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c. Plande financiamiento

Analisis comparativo de acciones con enfoque...

Los costos de implementacion finales (a fecha de 2013) del proyecto se presentan en el cuadro 8.
Cabe indicar que este valor corresponde al monto final. Durante su ejecucion, el proyecto
multipropésito Baba tuvo cambios en relacidn a su presupuesto (182 millones de dolares en el 2008, 418
millones de délares en 20107 y 542 millones de délares en 2011%).

Cuadro 8

Presupuesto para la ejecucion del Proyecto multipropdsito de Baba

Detalle

Financiamiento
(en doélares)

Ejecutado
(en doélares)

Obra civil+ Montaje electromecanico+ construcciones
directas

Equipamiento Electromecéanico

Fiscalizacion

Expropiacién

Socio Ambiental

Administracion

IVA Costo

IVA por recuperar

Otras obras civiles

Aporte inicial Fideicomiso PMB

Transferencia a Fideicomiso Titularizacion Flujos Marcel
Laniado de Wind

414 260 617,0

414 260 617,0

38 260 403,0 38 260 403,0
11 730 350,6 11730 350,6
10035172,3 10035172,3
7 364 683,9 7 364 683,9
17 704 759,6 17 704 759,6
8084 932,9 8084 932,9
7377 790,8 7377790,8
1943 237,0 1943 237,0
17 785 383,5 17 785 383,5
8 006 095,0 8 006 095,0

Costo total

542 553 425,5

542 553 425,5

Fuente: Elaborado propia, sobre la base de Ministerio de Electricidad y Energia Renovable/Hidrolitoral (2013). Actualizacion Documento

Proyecto Multiproposito Baba.

Como se puede apreciar en el cuadro 8, el grueso del financiamiento se destino a la obra civil, y
en concreto a la capacidad de generacion de energia hidroeléctrica. La inversidn relativa al control de
inundaciones en realidad esta implicita en el costo de la construccion de obra civil. El financiamiento de
la componente de riego, no esta incluida, debido a que estos fondos debian provenir de los Gobiernos
Autonomos Descentralizados, y debido a restricciones presupuestarias no se ha dispuesto de

presupuesto para priorizar y desarrollar proyectos.

Recuadro 14

subcuenca no se ha ejecutado.

sostenibilidad operativa del proyecto y su eficacia.

Evaluacion de la fase de planificacion e implementacion

Coherencia interna: ;Existe una buena articulacion entre las medidas?
No existe una buena articulacion en la practica, dado que se han priorizado las medidas que daban respuesta a los
problemas priorizados a nivel estatal, mientras que las medidas que podrian generar beneficios sociales en la

Eficacia: ;Las medidas contribuyen a resolver los problemas identificados?

Las medidas técnicas se centraron en el desarrollo de la infraestructura con fines hidroeléctricos y de trasvase. No
desarrollan los componentes de riego ni un plan especifico para la gestion de las inundaciones. Tampoco se fijan
medidas de gobernanza que aspiren a establecer un sistema de gestion coordinado ni adaptativo, lo que cuestiona la

Informacion de un diario nacional. (El Universo, 2010).

Informacion de la actualizacion del documento de prioridad nacional. (HIDROLITORAL EP, 2013).
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Eficiencia: ¢Estan los recursos asignados/planificados para generar el mayor retorno posible?

La planificacion financiera fue deficiente en cuanto a que no estaban asegurados las inversiones necesarias para
desarrollar los distintos componentes previstos, mas alla de la componente hidroeléctrica, que fue financiada con
recursos estatales. El componte de riego no se ha desarrollado debido a la restriccion presupuestaria de las Gobiernos
Autonomos Descentralizados (GAD) del nivel provincial, que son las administraciones encargadas de la gestion de los
planes de riego y drenaje.

Fuente: Elaboracion propia.

Fase 4: Monitoreo y evaluacion

El documento de proyecto actualizado (MEER, 2013) identifica los siguientes mecanismos para el
monitoreo y seguimiento:

e El|Sistema de Planificacion de SENPLADES (2009), el cual mediante sus herramientas realiza
el seguimiento y analisis del cumplimiento plurianual y anual. En el mismo se incluye el
seguimiento a la inversion publica y el logro de las metas del Plan Nacional de Desarrollo.

e El Sistema de Informacion para la Gobernabilidad (SIGOB), que, para el caso del Ecuador,
realiza el sequimiento de las metas'y compromisos Presidenciales y Sectoriales. En el mismos,
las instituciones incluyen las metas que van a cumplir en el marco de sus responsabilidades.

e El Sistema de Administracion Financiera (E-SIGEF), para la programacion presupuestaria
anual y cuatrimestral.

e El Sistema de Seguimiento del Ministerio Coordinador de los Sectores Estratégicos (MICSE), este
se centra en cumplir los objetivos de los programas y proyectos y su nivel de ejecucion financiera.

Eneste contextoy de acuerdo con la Ley Organica de Transparencia y Acceso a la Informacidn Publica
(LOTAIP), las instituciones publicas tienen la obligacion de presentar la informacidn de indicadores y metas
y objetivos de sus unidades administrativas. En el caso del PMB, la Corporacion Eléctrica del Ecuador, através
de su unidad de negocio Hidronacion, incluye los siguientes indicadores y metas:

e Indicadores de operaciones

— Produccion de Energia tales como produccion bruta (GWh).
—  Volumen almacenado y turbinado (ambos expresados en hm?3).

¢ Indicadores de produccion

— Indice de confiabilidad de la central hidroeléctrica Baba (meta 99,6% para el afio 2020).

— Indice de disponibilidad Central Hidroeléctrica Baba (con meta variable de acuerdo
con el mes).

— Indice de indisponibilidad no programada (meta o,5 para el afio 2020).

¢ Indicadores de desempefio de la gestion

— Desempefio de la Generacion.

— Desempefio de Procesos agregadores de Valor.

— Desempefio de Proyectos que contribuyan a mejorar la Generacion.
— Desempefio de Proyectos Administrativos.

Los informes de Hidrodonacion con los reportes de estos indicadores no estan disponibles para
todos los afios, no siendo por tanto posible valorar el desempefio y eficacia de sus operaciones en una
linea de tiempo. No obstante, los datos disponibles de 2016 (Corporacion Eléctrica del Ecuador, 2016)
muestran unos datos positivos, con una produccion energia bruta alcanzé los 125 GWh, el indice de
confiabilidad promedio fue de 96%, y el de disponibilidad promedio del 85,6%.
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Recuadro 15
Evaluacion de la fase de planificacion e implementacion

Eficacia sistema monitoreo: ;El sistema de monitoreo permite evaluar impactos y resultados?
Solo se monitorea el componente hidroeléctrico. Para este si que existen indicadores de operacion, producciony
desempefio.

Eficacia de los resultados: ;Los resultados de la politica han contribuido a generar el impacto deseado (logros
y metas fijados)?

Desde la perspectiva del rendimiento que esta generando el caudal turbinado que es trasvasado a Daule Peripa
los objetivos y metas previstas se han alcanzado. Este flujo de agua genera multiples beneficios en el drea de influencia
de Daule Peripa. Sin embargo, desde la perspectiva de la subcuenca de Baba, las inversiones no estan dejando los
beneficios esperados, dado que los componentes de riego y agua potable no se han desarrollado. De acuerdo con la
informacion del Plan de Desarrollo Territorial de la parroquia Patricia Pilar (2015), el 86,9% de ese territorio no cuenta
aun con riego. La CELEC ha realizado intervenciones focalizadas en las comunidades sobre todo para la atencion de
salud, electrificacion y capacitacion en fortalecimiento de emprendimientos. Tampoco se tienen datos sobre el efecto
que han tenido el proyecto en la gestion de inundaciones en la zona de influencia de Baba.

Eficiencia: ;/Se puede considerar que las inversiones realizadas justifican un retorno social, ambiental,
y econémico adecuado?

No ha sido posible recabar informacion precisa que permita evaluar el costo-efectividad del proyecto, pero el no
cumplimiento de todos los objetivos inicialmente previstos sugiere que hasta ahora las inversiones no han contribuido
asolucionartodos los problemas identificados. De hecho, se cuestiona incluso la capacidad del embalse para el control
de inundaciones en todos los tramos bajos mas allad de Quevedo.

Fuente: Elaboracion propia.

b)  Lecciones aprendidas
Relativas al proceso de desarrollo

Diagndstico y la formulacion. El proyecto Baba se trata de justificar como un proyecto
multipropdsito, aunque en realidad su desarrollo atiende fundamentalmente a intereses energéticos
nacionales. Es un proyecto que desde su concepcion no contempla un proceso de didlogo con las
comunidades locales, que apenas son informadas, y acaba generando un fuerte rechazo social (Sasso Rojas,
2009). Esto hace que el diagndstico sea parcial, y que no se cuantifique la magnitud de problemas que si
tenian repercusion local como son los riesgos de inundaciones por los dafios materiales y econémicos que
causa en unas de las regiones donde la actividad agro-pecuaria es mas importante. En este sentido, también
se justifica la necesidad de desarrollar la componente de riego, pero sin tener claras cudles son las
necesidades en el contexto en el que se desarrolla el proyecto. La falta de evidencia sobre las probleméticas
y sobre todo la falta de comunicacion y didlogo social, llevan a una situacion de alta conflictividad social,
donde el proyecto si resulta relevante y coherente desde la perspectiva de los intereses nacionales, pero no
anivel local.

Aunque el proyecto se revisara varias veces, en el documento final se comprueba que los objetivos de
Baba se centran basicamente en el desarrollo de la infraestructura para su aprovechamiento hidroeléctrico.
Y muy importante, en la construccion de un trasvase, que permitira desviar un caudal de agua a otro sistema
multipropdsito, donde si se tiene previsto que tenga un aprovechamiento multiple. De acuerdo con esto, se
fijan objetivos que en su mayoria estan destinados a generar beneficios fuera del dmbito de la cuenca de
Baba, y, sin embargo, los costos sociales y ambientales si se generarian en la cuenca. Este proyecto, por
tanto, desde su formulacion, no resulta inclusivo, y de ahi que haya generado tanto rechazo.

Planificacion e implementacion. La planificacion de medidas técnicas fue coherente con los
objetivos establecidos. En el caso de las medidas de gobernanza, apenas se dedicaron esfuerzos a desarrollar
un plan de gestion del embalse, ni un plan de operaciones. La gestion del embalse se asent6 sobre la empresa
publica de generacion eléctrica del pais (CELEC) a través de sus unidades de negocio Hidrolitoral e
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Hidronacion. Desde un punto de vista operativo, esta decision circunscribe al proyecto a las competencias de
esta empresa limitando la discusion de alternativas integrales a la gestion del mismo.

Desde el punto de vista de la planificacion financiera, el proyecto al haber sido impulsado desde el
ambito nacional centro sus esfuerzos en la componente hidroeléctrica y el financiamiento que llegé a través
del estado se destind a esta funcion y la construccion del canal de trasvase. El componente de riego, a pesar
de estar incluido entre los objetivos no se planificd ni se incluyd en las obras. El motivo en gran medida ha
estado relacionado con el hecho de que las competencias sobre riego y drenaje se descentralizaron durante
este periodo, y pasaron a recaer en Gobiernos Autonomos Descentralizados (GAD) del nivel provincial. Estos
niveles de gobierno han enfrentado restricciones de financiamiento que no les han permitido ejecutar todas
las obras de infraestructuras, incluidas las de riego.

Monitoreo y evaluacion. El proyecto si ha desarrollado un sistema de monitoreo para monitorear la
componente hidroeléctrica, relativa a operaciones, produccidn, y desempefio, y cuenta con informes de
anuales de gestion que publica CELEC donde se detallan los datos de gestion e inversiones.

No existe ningun sistema de monitoreo disefiado para medir el desempefio de las otras componentes.
Como resultado de esta situacion no se puede valorar la eficiencia que ha generado este proyecto, aunque
con seguridad el retorno generado ha sido fuera del contexto de la cuenca, a escala nacional y aguas debajo,
a través del sistema de Daule Peripa.

2.  Proyecto de embalse multipropédsito Misicuni-Bolivia

El Sistema Multiple Misicuni (SMM) consiste en una infraestructura destinada al aprovechamiento
hidrico de las cuencas de los rios Misicuni, Viscachas y Putucuni en Bolivia, mediante el represamiento y
trasvase de sus aguas, con el objetivo de generar energia eléctrica que contribuya al sistema nacional
integrado de electricidad, y al mismo tiempo permita suministrar agua potable para siete municipios de la
denominada region metropolitana Kanata (Cochabamba, Colcapirhua, Quillacollo, Sacaba, Sipe, Tiquipaya
y Vinto) y agua para riego en las zonas aledanas (véase el mapa 2). Las infraestructuras que componen el
SMM se ubican en el sector norte de la cordillera de Tunari dentro de la cuenca del rio Misicuni al norte de la
provincia Quillacollo (véase el diagrama 3).

Mapa 2
Esqusﬂma espicial deljistemale'JltipISwde Misicuni
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Fuente: Ministerio de Medio Ambiente y Agua/Empresa Misicuni, Empresa Nacional de Energia, “Lineamientos de Gestion y Protocolo de
Planificacion, Operacion y Distribucion de Agua del Sistema MUltiple Misicuni”, Programa Nexo, 2019.
Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.
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Diagrama 3
Esquema longitudinal del Sistema MUltiple de Misicuni
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Fuente: Gréfico ajustado por actores del Sistema Multiple Misicuni, del Informe sobre el Plan Maestro Metropolitano de Agua Potable y
Saneamiento en Programa Nexo Bolivia, Ministerio de Medio Ambiente y Agua/Empresa Misicuni, Empresa Nacional de Energia, Lineamientos
de Gestion y Protocolo de Planificacion, Operacion y Distribucion de Agua del Sistema Mltiple Misicuni. Programa Nexo, 2019.

El proyecto comenzé a discutirse en los aflos 50 y a fecha de 2019 todavia no estan completas
todas las obras. Los motivos de este retraso son diversos, pero han tenido que ver en gran medida
con problemas de financiamiento, debido a los altos costos de inversion y dificultad para acceder
a los créditos.

Inicialmente el SMM surgié6 como un proyecto que pretendia dar respuesta a un creciente
problema de desabastecimiento urbano de agua potable en la ciudad de Cochabamba. La
diversificacion del aprovechamiento para energia y riego surge posteriormente, como resultado de
nuevas demandas que han ido apareciendo, y a medida que se trataban de encontrar soluciones
financieras eficientes para abordar las multiples problematicas locales y nacionales. El recuadro 16
resume los antecedentes del SMM. Mas detalles se pueden consultar en Llavona (2020).

Recuadro 16
Origen del Sistema Multiple Misicuni

La historia de Misicuni se remonta 1950 cuando comienzan a discutirse los crecientes problemas falta de acceso a
agua potable en el departamento de Cochabamba y las posibilidades de aprovechamiento de las aguas del rio Misicuni
(véase el diagrama 4). Sin embargo, no es hasta comienzos de los afios 70s cuando realmente empiezan los primeros
estudios de pre-factibilidad. A pesar de que el problema de desabastecimiento agua potable no paraba de crecer, el
proyecto de Misicuni notermino de arrancar en parte por los elevados costos, y en parte porque se estaban explorando
otras alternativas como las perforaciones de pozos, promovidas en gran parte por el Servicio Municipal de Agua
Potable y Alcantarillado Sanitario (SEMAPA), en cuyas competencias recaia el abastecimiento urbano. Misicuni
comienza a posicionarse como una alternativa importante sobre todo a partir de las denominadas “guerras de los
pozos” en 1992, que surgen a raiz de que la politica de SEMAPA de perforacion de aguas subterraneas que no termina
de resolver el problema de desabastecimiento. En este ambiente, en el afio 1987 se conforma la Empresa Misicuni
con el objetivo de gestionar el desarrollo de la infraestructura. Los problemas se suceden en gran medida por falta de
financiamiento, y es solo a partir de comienzos de los gos que se inician las primeras obras. Ya entonces se prevé que
el proyecto no solo sirva para satisfacer la demanda de agua para consumo humano sino también incorporar su
aprovechamiento para riego. El periodo comprendido entre 1997-2005 se realizan varias inversiones que permiten la
construccion del tunel de trasvase, pero de nuevo vuelven a aparecer problemas técnicos y de financiamiento que
impiden avanzar. En un intento de destacar algunos de los grandes problemas de financiamiento, el SEMAPA plantea
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actuaciones complementarias a Misicuni como el proyecto del embalse Corani, que a través de capital privado pretendia
dotar de agua potable a la zona metropolitana y agua para riego. Esta propuesta, se encuentra con un amplio rechazo
social de las comunidades del Valle y finalmente el Gobierno de Hugo Banzer Suarez opta por continuar con el proyecto
de Misicuni, pero adoptando el planteamiento de que tuviera participacion privada. La incorporacion del componente
energético surge también durante la segunda etapa de construccion, y en respuesta a una estrategia nacional de
fomentar el desarrollo de presas hidroeléctricas que permitan explotar el potencial renovable del pais para paliar el
déficit energético nacional.

Diagrama 1
Cronologia para la formulacion del Sistema Multiple Misicuni

1950-1970 1972 1983 1987 1992 1997-2005 2006-2016 2017

Primeras ideas Iniciacién de El Proyecto Conformacion Realizacién ~ Primera etapa:  Segunda Misicuni

para el los primeros Mdltiple de laempresa de las Construccion  etapa: comienza a
establecimiento  estudios de Misicuni se  Misicuni para la primeras del tanel de construccion  suministrar
del Proyecto pre-factibilidad declara "de materializacion obras trasvase de larepresa agua ala
Muiltiple Misicuni  y bisqueda de prioridady  del Proyecto. ciudad de

financiacion urgencia Cochabamba
nacional

En la actualidad se tiene concluida la infraestructura de captacion, almacenamiento y generacion de energia.
Ademas, estan también concluidas las obras del embalse de compensacion y derivacion de agua a la planta de
potabilizacion de Jove Rancho, encontrandose a la espera de que se concluyan las obras de conducciones para poder
distribuir el agua a las empresas de abastecimiento y saneamiento de los municipios, y la construccion de los canales
de riego para suministrar agua a las comunidades de regantes. En esta situacion, el proyecto que un dia se priorizo para
dar servicio de agua potable, actualmente esta operando principalmente el componente energético (aln por debajo de
su capacidad), y en mucha menor medida debido a la falta de fondos y coordinacion, los componentes de riego y agua
potable.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Salazar, F (2011), "Movimientos sociales en torno al agua en Bolivia: privatizacion
e insurreccion social en la guerra del agua en Cochabamba, Cochabamba”, y Arandia, W. (1997), ¢Entre aguas por Misicuni?,

Revista Los Tiempos.

a)  Descripcidny evaluacion de la accion
Fase 1: Diagndstico

El SMM no cuenta con un diagnostico sistematizado, y el motivo de ello es que el proyecto no
nace con vocacion de multipropdsito, sino que esta funcion se consolida en el tiempo a medida que van
surgiendo nuevas problematicas, y se abre la posibilidad de abordarlas de forma conjunta. Es
importante resaltar que desde la concepcion de este proyecto por los afios 5o hasta su
operacionalizacion (parcial) como multipropdsito han transcurrido mas de 55 afios, y por lo tanto el tipo
y complejidad de los problemas ha ido aumentando, y documentandose en distintos informes.
El cuadro g resume las problematicasy causas principales que justifican el SMM en el tiempo. Se detallan
a continuacion también las caracteristicas de algunas de estas problematicas.
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Cuadrog
Problematicas y causas que justifican el Sistema Multiple de Misicuni
Ambito Descripcion de la probleméatica® Relacién con el enfoque del Nexo
Socio- Incremento de las demandas de agua y energia como resultado El aumento de la demanda de agua,
econdmicos del aumento de la poblacién y proceso de urbanizacion en el aumenta la competencia entre sectores
area metropolitana de Kanata. del abastecimiento y los regantes
Conflictos sociales por el acceso al agua potable, ligados a la (agua-alimentacion).

falta de garantias de pozos subterraneos.

Aumento de la demanda de agua del sector agropecuario,

debido al crecimiento de este sector en la economia regional.

Sobre-explotacion de aguas subterraneas como consecuencia

del aumento de las demandas de agua potable,

industrial y riego.

Ausencia de un servicio publico de agua potable y problemas

asociados con la falta de equidad en el reparto de agua potable.

Sobre-explotacion de acuiferos para satisfacer demandas de

agua urbana y de riego.

Déficit energético y elevada dependencia de energias fosiles. El aprovechamiento hidroeléctrico de
unos recursos destinados también a
abastecimiento urbano y riego evidencia
las interrelaciones entre los tres
sectores: abastecimiento urbano,
energia y alimentacion.

Medio Predominio de condiciones de aridez. La falta de disponibilidad de agua en las

Ambiente zonas mas pobladas del Valle tensiona
las relaciones entre usuarios de agua
potable y con el sector del riego.

Elevado potencial hidrico en las cuencas altas (Misicuni, La existencia de potencial hidrico

Viscachas y Putucuni). susceptible de ser aprovechado para
hidroelectricidad y abastecimiento
evidencia las relaciones agua para
energia y agua para otros usos
(abastecimiento, riego).

Fuente: Elaboracion propia.

®Sobre la base de F. Salazar (2011), Movimientos sociales en torno al agua en Bolivia: privatizacion e insurreccidn social en la guerra delagua
en Cochabamba, Cochabamba; G. Ayala (2016), Modelo de Ayuda a la toma de decisiones del Proyecto Multiple Misicuni, Ministerio de
Medio Ambiente y Agua; N. Laurie, C. Crespo, y C. Ledo (2004). "Bolivian Case”. Barriers and conditions for the involvement of private capital
and enterprise in water supply and sanitation in Latin America and Africa: Seeking economic, social and environmental sustainability.
An interdisciplinary research 58roject. Oxford, European Union.

La problematica inicial que justifico los estudios de pre-factibilidad del SMM a comienzos de
los 70 se debid a los crecientes problemas de desabastecimiento de agua para consumo humano en el
Valle Central de Cochabamba (actualmente denominada region metropolitana de Kanata), y la
prevision de que este problema no iba sino a aumentar como resultado del crecimiento poblacional en
el Valle y el progresivo agotamiento de las fuentes de aguas subterraneas. Segun Laurie, Crespoy Ledo
(2004), en 1999, la red de Servicio municipal de agua potable y alcantarillado sanitario (SEMAPA) de
Cochabamba, solo tenia un 60% de cobertura y se caracterizaba por un mal servicio, una dotacion
racionalizada de agua cuya frecuencia dependia de la zona de residencia, lo que provocaba ademas el
incremento de la desigualdad social y la brecha econdmica.

Esta problematica de desabastecimiento y desigualdad social se fueron agravando en el tiempo,
y desencadenaron en las denominadas “Guerras de los pozos” y posteriormente “Guerras del agua”, que
ocurrieron a mediados de los gos, y comienzos de 2000, respectivamente, en Cochabamba y que
llevaron al Gobierno a declarar el proyecto de Misicuni de prioridad nacional. La argumentacion para
justificar este proyecto también comienza a reformarse con la idea de diversificar su uso para riego,
debido al peso del sector agricola en esta zona del pais.

A mediados de 2000, y cuando la construccion del SMM ya estaba en marcha, comienzan a
identificarse problematicas adicionales, como el déficit energético y las previsiones de aumento de la
demanda de electricidad a escala nacional, y las oportunidades que Misicuni ofrece para resolver
parcialmente este problema. La generacion de energia hidroeléctrica se contempla ademas como una

58



CEPAL - Serie Recursos Naturales y Desarrollo N° 204 Analisis comparativo de acciones con enfoque...

estrategia que puede ayudar al pais también a cumplir con sus compromisos internacionales de en
materia de Contribuciones Nacionalmente Determinadas (NDC, en inglés) del Acuerdo de Paris como
estrategia de mitigacion de cambio climatico.

Mas alld de las problematicas que justifican oficialmente el desarrollo del SMM, subyacen
cuestiones de fondo que explican el retraso y la falta de planificacion en el desarrollo de este proyecto.
Intereses politicos, unidos a una débil institucionalidad, entre otros aspectos, han influido directamente
en el proceso de formulacion y ejecucion del embalse.

Por Ultimo, cabe resaltar que entre las distintas alternativas evaluadas para paliar los problemas
de escasez de agua en el Valle y aumentar la capacidad de hidro-generacién en al sistema nacional, el
Estudio de Evaluacion de Impacto Ambiental del proyecto Misicuni del afio 2007 (y que fue revisado en
2009), menciona que de acuerdo con la informacion obtenida de los estudios de factibilidad y
planteamiento, la version que se plantea del SMM es |la forma mas econdmica de proveer agua
adicional al valle de Cochabamba (Empresa Misicuni, 2007a). Sin embargo, no se ha podido obtener
acceso al estudio de factibilidad que demuestra tal afirmacion.

Recuadro 17
Evaluacion de la fase de diagnostico

Relevancia: ¢Existe consenso sobre la importancia de esta problemdtica entre los agentes sociales
involucrados?

Este proyecto ha sido demandado por las comunidades locales, y también ha encontrado con el tiempo aliados de
otros estamentos, como el gobierno central, que ha visto en estas infraestructuras una posibilidad de paliar el déficit
energético que acumula el pais. Por tanto, los distintos actores involucrados si estan de acuerdo en la relevancia
del proyecto.

Coherencia interna: ;Existe una vision compartida de los problemas y causas?

Este proyecto no se planificd desde su inicio como multipropdsito, y han sido el tiempo y las formas que se han
encontrado de sortear los problemas, los que han permitido encauzar su ejecucion. Como tal, no se puede afirmar que
existia en la fase de diagnostico una vision compartida. No se dieron los procesos participativos para promoverlos
tampoco. El diagnostico no explicita los problemas de normativos y politicos que subyacen a algunas de las
problematicas identificadas, y que en buena medida han dificultado enormemente su desarrollo.

Coherencia interna: ;Se ha recopilado evidencia empirica sobre las problematicas que justifican el proyecto y
el contexto en el que acontecen?

El diagndstico incluido en los sucesivos documentos de trabajo, se basa en informacion secundaria y en estudios
de pre-factibilidad sobre la infraestructura. Existe por tanto evidencia sobre las distintas problematicas, sin embargo,
la ausencia de consultas con los distintos colectivos afectados, no permite afirmar que estuviera bien documentado y
justificado el contexto en el que acontecen las diversas problematicas.

Fuente: Elaboracion propia.

Fase 2: Formulacion

El objetivo general del SMM como proyecto multipropdsito, es paliar el problema de escasez
recurrente en el suministro de agua potable para el Valle de Cochabamba, y en concreto los 7
municipios que componen la region metropolitana de Kanata (municipios de Cochabamba,
Colcapirhua, Quillacollo, Sacaba, Sipe, Tiquipaya y Vinto), proveer agua para riego en las zonas
agricolas periurbanas, y la generacion de energia para el Sistema Interconectado Nacional (SIN).

Para dar cumplimiento a este objetivo general se establecieron distintas metas a cumplir en
una linea de tiempo. El cuadro 10 recoge las metas para el cumplimiento de dichos objetivos.
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Cuadro 10
Metas de cada fase del Sistema Multiple Misicuni

Fase 0(2005)  Fase|(2008)"  Fasell (015 Se':ii?s"!'a afo)
Produccién agua potable (I/s) 450 1580 2 000 3900
Produccién agua para riego (I/s) - 450 1100 2 200
Aumento de la superficie de riego (ha) - 2 400 3900 5900
Generacién de hidroelectricidad (MW) - 80 120 120

Fuente: Empresa Misicuni (2007b) Descripcidon e informacion del Proyecto Multiple Misicuni.
® Fecha prevista de finalizacion.

Segun el Plan Maestro Metropolitano de Agua Potable y Saneamiento (GITEC,2014), la demanda
de agua potable para el drea metropolitana de Cochabamba proyectada al afio 2021 es de 3.500 litros
por segundo (l/s) y por lo tanto seria satisfecha al término de la Fase Ill del proyecto. Sin embargo, la
proyeccion al afio 2031 eleva esta cifra hasta 4.2571/s, con lo que las obras tal y como fueron propuestas
en primer término, no satisfarian la demanda de agua potable total de laregion. En cuantoala demanda
de riego, el "Modelo de ayuda a la toma de decisiones del Proyecto Multiple Misicuni” (Ayala,2016)
estima un déficit de 5ool/s previo a la operacion del embalse, con lo que al término de la Fase Il esa
demanda seria satisfecha, sin considerar el aumento de la superficie de riego.

Recuadro 18
Evaluacion de la fase de formulacion

Coherencia interna: ;Existe una buena articulacion entre los problemas identificados y objetivos?

Los objetivos y las metas establecidas pretenden dar respuesta a los problemas relativos a la satisfaccion de
las demandas de agua potable, agua para riego, y explotacion del potencial hidroeléctrico. Sin embargo, no se
fijan metas ni objetivos relativos a la gestion de esta infraestructura, lo que compromete su sostenibilidad en el
tiempo.

Coherencia externa: ;Estdn los objetivos alineados con otras politicas sectoriales relevantes e identificas
en el diagndstico?

Los objetivos de SMM estan alineados con los de otras politicas nacionales como son como la Agenda de
Riego 2025 que contemplan la implementacion de proyectos multipropdsito para la ampliacion de la superficie
de riego, o el Plan eléctrico del Estado Plurinacional de Bolivia 2025 (2014), que se centra en promover la hidro-
generacion del pafs.

Relevancia: ;Cuenta la politica con unos objetivos consensuados entre todas las partes interesadas? ;Son
inclusivos?

Los procesos de participacion ciudadana relacionados directamente con el proyecto se limitan a consultas
realizadas en el marco del plan de reasentamientos. Si bien existen numerosos testimonios que reflejan el
anhelo del embalse por parte de la poblacion, es importante mencionar que no se tiene constancia de algun
proceso participativo que haya tratado especificamente de buscar el consenso entre todas las partes interesadas
(instituciones y usuarios) para la formulacion del proyecto. El proyecto mas bien ha evolucionado a golpe de ir
sorteando demandas sociales locales e intereses nacionales. Desde el inicio de las obras, sise han dado procesos
de consulta donde participaron representantes de las instituciones implicadas: representantes ministeriales del
Energia, instituciones locales encargadas del abastecimiento urbano, y representantes del sector del riego. A
pesar de la falta de un proceso de consulta inclusivo, el proyecto en su version final no ha encontrado mucha
resistencia, lo que implica que cuenta conun nivel de aceptacion alto, y por tanto es considerado como relevante
desde la perspectiva local y nacional.

Fuente: Elaboracion propia.
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Fase 3: Planificacion e implementacion

Los primeros estudios de pre-factibilidad planificacion del proyecto de SMM se iniciaron en los
afnos 70, y a fecha de 2019 aun no se ha completado la obra (véase el cuadro 11). A pesar de este largo
periodo, y de las numerosas interrupciones y modificaciones que ha sufrido el proyecto desde su primera
version, se pueden diferenciar cuatro grandes fases en su construccion (véase el Cuadro 11).

Un elemento a destacar es que la razon inicial que justifica la priorizacion de este proyecto se
debid a la necesidad de paliar los problemas de desabastecimiento agua potable, y de ahi que este
componente se priorizara. Sin embargo, en la practica esta regla no se esta cumpliendo debido a los
retrasos que acumula la infraestructura y problemas especificos de financiamiento de la componente
de abastecimiento, principalmente para la construccion de las aducciones desde rios Putucuni y
Viscachas y las dos conducciones de agua potable en la region metropolitana.

Cuadro 11
Fases de ejecucion del proyecto Sistema Multiple de Misicuni

Fase ejecucion
y afio previsto
Fase 0

Acciones Programadas Estado de Implementacion

Aprovechamiento directo de las aguas del Rio Misicuni
y de las aguas de infiltracion del tinel (hasta 450 I/s)
para abastecimiento urbano y riego a través del tanel
principal hasta que se termine de implementar la
Primera Etapa del Proyecto Misicuni

Construccion del tinel de trasvase de las aguas de la
cuenca del rio Misicuni hacia la ciudad de

Completado

Fase | (2008) Se completo el tinel de trasvase.

Se completo la presa fuera

Cochabamba. Construccion de la presa de 85 m.
Construccién de las aducciones a los rios
Viscachas y Putucuni

Construccién de las conducciones de agua potable

de la etapa I.

Las obras de aducciones,
conducciones y canales de riego
no estan completas.

Fase Il (2015)

Construccion de la represa hasta 120 m
Construccion de planta hidroeléctrica (120 MW/h)
Construccién del embalse de compensacion
Construccion de la planta de tratamiento de agua
potable “Jove Rancho”

Construccion de conduccién de agua potable

y canales de riego

La planta de tratamiento se ha
completado, pero actualmente se usan
dos médulos cuya ampliacion
dependera de la demanda.

Las conducciones de agua potable, el
vertedero y los canales de riego,

El resto de las obras de la Fase Il se
encuentran completas

Fase Il (sin fecha

Construccion de las aducciones desde

En proceso de licitacion

de finalizacién) Putucuni y Viscachas

Fuente: Ministerio de Medio Ambiente y Agua/Empresa Misicuni, Empresa Nacional de Energia, Lineamientos de Gestion y Protocolo de
Planificacion, Operacion y Distribucion de Agua del Sistema Multiple Misicuni. Programa Nexo, 2019.

Acciones en el ambito de |la gestidn y operacion del embalse

Para la gestion y operacion del SMM se cred en 1987 un 6rgano gestor llamado Empresa Misicuni.
Este 6rgano de direccion se crea en primera instancia para coordinar la implementacion de las
infraestructuras, aunque pronto pasa a estar también encargado de la operacion del embalse (entrega
de los volumenes acordados a usuarios), de la planta de tratamiento de agua potable, y de las
aducciones. En sus inicios, el directorio de la empresa Misicuni estaba formado Unicamente por sus
accionistas, pero en el afio 2006, coincidiendo con el nuevo gobierno de Evo Morales, la composicion de
este se amplia e incorpora representacion de casi la totalidad de los actores, en el que participan un
conjunto de actores que incluyen administraciones publicas de rango nacional, municipal, comunidades
de regantes, comunidades de usuarios de agua potable, centrales de campesinos, y federaciones de
juntas vecinales. Este cambio en la direccion de la Empresa Miscuni tiene por finalidad que exista una
representacion mas equitativa de usuarios del Sistema en la toma de decisiones.

Ademas de la empresa existen otros dos actores claves vinculados a la gestion del SMM. La
Empresa Nacional de Energia Eléctrica (ENDE), encargada de administrar la generacién de energia
hidroeléctrica, y el Gobierno Autdnomo Departamental de Cochabamba (GADC), responsable de
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promocionar el riego para la produccion agricola, fiscalizar obras y/o estudios de los componentes de
agua potable y energia, asi como coordinar temas de inversiones con el nivel central del Estado
Plurinacional de Bolivia. Los Gobiernos municipales tienen la tarea de gestionar la prestacion del servicio
de abastecimiento urbano.

Otra medida fundamental ha sido el desarrollado del documento “Lineamientos de Gestiony
Protocolo de Planificacion, Operacion y Distribucion de Agua del Sistema Multiple Misicuni”
(MMAYA/EM/ENE, 2019). La finalidad del Plan es proponer lineamientos y procedimientos de
planificacion, operacion y distribucion de agua del Sistema Multiple Misicuni. Los objetivos
especificos incluyen: 1) contar con procedimientos técnicos para planificar, operar y distribuir el agua
conforme su nivel de disponibilidad bajo principios de seguridad, contabilidad, equidad, eficienciay
eficacia: 2) Establecer pardmetros y criterios de coordinacion y articulacion entre actores
involucrados para acciones conjuntas o secuenciales, conforme se requiera planificar, operar y
distribuir el agua, segun usos previstos y escenarios de disponibilidad que podrian presentarse. Desde
el punto de vista técnico, la planificacion de la asignacion de agua para los distintos sectores se basa
en las siguientes consideraciones:

e Evaluacion de la situacion inicial y de las condiciones a futuro. Esta evaluacion incluye un
estudio de la disponibilidad de agua y requerimientos actuales, asi como estudios de
proyecciones de disponibilidad y demandas a futuro.

e Evaluacion de diferentes escenarios de planificacion segun la disponibilidad de agua,
incluyendo recomendaciones (véase el cuadro 12).

e Consideraciones basadas en el Balance (balance entre la oferta y previsiones de demandas de
agua) para la toma de decisiones consensuadas, y basada en los principios que rigen la
asignacion del agua.

o Definicion del plan de asignacion de agua para los distintos usos y la programacion de
acciones. La programacion es bianual y se realizara al finalizar el periodo de lluvias.
Cuadro 12

Escenarios de disponibilidad de agua en base a la oferta y la demanda y recomendaciones
para la gestion del Sistema Multiple de Misicuni

Escenarios considerados Recomendaciones de gestién

Excedencia de agua Establecer medidas de prevision de desfogues y sistemas de
monitoreo constante del nivel del embalse para evitar dafios en
infraestructura e inundaciones.

Equilibrio entre oferta y Programar descargas rutinarias para agua de consumo humano y/o
demanda riego, que posibilite la generacion de energia.
Escasez de agua Mantener niveles de almacenamiento capaces de suplir

los requerimientos de generacion de energia bajo
condiciones limitantes.
Turbinar agua en favor del consumo humano, y solamente riego
suplementario en volimenes minimos.
Emergencia ante sequias Realizar una programacién minima de operacion que, en funcion de
extremas atender requerimientos de mantenimiento ecol6gico y operativo de la
hidroeléctrica, permita suministrar agua de consumo humano
restringido y riego limitado al mantenimiento de cultivos en proceso
de maduracion de sus frutos.

Fuente: Ministerio de Medio Ambiente y Agua/Empresa Misicuni, Empresa Nacional de Energia, Lineamientos de Gestion y Protocolo de
Planificacion, Operacion y Distribucion de Agua del Sistema Multiple Misicuni. Programa Nexo, 2019.
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Respecto a la operacion de los distintos componentes del SMM, cabe destacar.

e Agua potable: La Empresa Misicuni tiene la responsabilidad de entregar el agua, pero la
construccion de las conducciones, y la prestacion del servicio de abastecimiento,
corresponden a los gobiernos municipales y al gobierno autéonomo departamental del
Cochabamba. Debido a la falta de financiamiento y empresas prestadoras de servicios, el
SMM en ese momento (mayo 2020) esta prestando un servicio muy por debajo de lo fijado.
En este sentido, cabe mencionar que existe mucha reticencia social al pago del servicio, y por
ese motivo la Empresa Misicuni acordo realizar solo el cobro de la distribucion del agua y no
del bien en si mismo. Esta circunstancia representa un reto adicional para el servicio de
abastecimiento urbano dados los elevados costos de gestion, operacidn y mantenimiento al
que la empresa tiene que hacer frente.

e Riego: al igual que con el agua potable, la Empresa Misicuni es responsable de conceder el
volumen de agua, pero corresponde a las organizaciones de regantes y la Gobernacion de
Cochabamba, gestionar la conduccion hasta las parcelas. Al no haberse completado la
infraestructura de canalizacion, el servicio se esta prestando por debajo de su posibilidad. Un
hecho a recalcar, es que, debido a que la demanda de agua para riego esta por debajo de los
previsto, se esta desembalsando recurrentemente agua al rio Rocha, y su caudal si esta siendo
aprovechado por los regantes aguas abajo. Esta circunstancia tiene un beneficio indirecto,
dado que el Rocha es un rio altamente contaminado que de esta forma se esta beneficiando
también ambientalmente.

e Hidroeléctrica: la Empresa Misicuni entrega el volumen acordado a la empresa ENDE. Las
obras previstas si se han finalizado, y existe una coordinacion operativa entre ambas
entidades. El principal problema es que debido a que la entrega de agua en el conjunto del
sistema no esta planificada (debido a la falta de aducciones e infraestructura secundaria para
su uso), las turbinas para la generacion eléctrica no pueden ser utilizadas a la maxima
capacidad.

Plan de financiamiento

El financiamiento del proyecto ha constituido, junto con los cambios politicos, uno de los
principales motivos por los que las obras del SMM no se han completado. El financiamiento hasta el
momento se ha realizado con aportes del Estado boliviano y créditos. La Fase oy 1 (ver cuadro 13) fue
financiada por la Corporacion Andina de Fomento (CAF), el Estado Boliviano y créditos del Gobierno de
Italia. La Fase 2 fue financiada por la Gobernacion de Cochabamba y el estado boliviano, tras el
abandono del proyecto por parte del Gobierno del Italia por diferencias con la empresa ejecutora sobre
los criterios técnicos de factibilidad de las obras. El Banco Interamericano de Desarrollo ha financiado el
componente hidroeléctrico de SMM con un monto que ascendid a $112 millones.

Actualmente no existe ningun plan de financiamiento a largo plazo ni para la gestion, operacion
y mantenimiento del sistema, ni para la construccion de las obras pendientes. Solamente existe
capacidad monetaria para el mantenimiento y operacion del componente hidroeléctrico del sistema.
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Recuadro 19
Evaluacion de la fase de planificacion e implementacion

Coherencia interna: ;Existe una buena articulacion entre las medidas?

No se ha cumplido el orden de prelacion previsto en los distintos usos, habiéndose priorizado las obras del
componente hidroeléctrico cuando se habia previsto que la prioridad fuera el servicio de agua potable. El componente
hidroeléctrico tampoco puede ser utilizado en su totalidad por falta de planificacion conjunta con el componente de
riego. Esta falta de entendimiento se manifiesta también en los problemas que la empresa eléctrica ENDE y la
Empresa Misicuni estan teniendo por la reinversion de los beneficios del componente energético, que son
integramente repartidos en el mismo componente. Esto pone de manifiesto que actualmente no se han resuelto los
problemas identificados en el diagndstico y la articulacion entre los distintos componentes es deficiente.

Eficacia: ;Las medidas contribuyen a resolver los problemas identificados?

La planificacion de la obra a pesar de los retrasos acumulados esta encaminada proveer a la Cuenca de Misicuni
con recursos hidricos superficiales suficientes para satisfacer las multiples demandas. A fecha de 2020 los tres
principales servicios se estan suministrando por debajo de su capacidad, por tanto, no se puede hablar de un proyecto
eficaz. La falta de eficacia esta relacionada con problemas de financiamiento, que han retrasado sustancialmente las
obras de los componentes de agua potable y riego. Asimismo, es solo desde 2019 que el SMM cuenta con un plan de
gestion y operacion del embalse.

Eficiencia: ¢Estan los recursos asignados/planificados para generar el mayor retorno posible?

La planificacion financiera fue deficiente en cuanto a que no estaban asegurados las inversiones necesarias para
desarrollar los distintos componentes y por tanto se ha fallado a la hora de promover un proyecto de naturaleza
multipropdsito. Si se han logrado financiar las obras del componente hidroeléctrico, pero incluso este esta operando
por debajo de su capacidad. Igualmente, los componentes de riego y agua potable estan operando por debajo de su
capacidad, fundamentalmente por la ausencia de fondos para cubrir los costos de las infraestructuras pendientes.

Fuente: Elaboracion propia.

Fase 4: Monitoreo y evaluacion

No ha sido posible encontrar informacion publica para describir y evaluar el sistema de monitoreo
y evaluacién del SMM. La empresa Misicuni en su pagina web elabora informes de rendicion de cuentas
con frecuencia casi anual. Dichos informes presentan resumenes financieros, y técnicos, relativos a las
asignaciones previstas, volumenes disponibles, obras y actividades de mantenimiento. Sin embargo, no
se reportan de manera sistematizada los resultados alcanzados en el proyecto, ni se describenindicadores
de seguimiento que permitan evaluar el progreso frente a las metas propuestas. Los Unicos informes que
sintetizan el desempefio de SMM se refieren a los informes realizados en el marco del Programa
NEXO-Bolivia de la GIZ, donde se menciona que los tiempos previstos para la ejecucion de las distintas
actuaciones han sido en la mayoria de los casos sobrepasados debido a la falta de consenso entre los
distintos actores implicados, a pesar de que se han logrado avances en la coordinacion e identificacion de
la necesidad del trabajo coordinado entre todas las partes. El cuadro 13 muestra la comparacion entre los
objetivos definidos y el desempefio actual del embalse para sus tres componentes.

Cuadro 13
Produccion prevista por fase de ejecucion del SMM y produccion real

PRODUCCION PREVISTA POR FASE PROSILEJELCION
Fase IlI
Fase 0 (2005) Fase | (2008) Fase Il (2015) (no se informa afio) (2017)
Agua potable (I/s) 450 1580 2 000 3900 430
Agua para riego (I/s) - 450 1100 2200 250
Hidroelectricidad MW - 80 120 120 1202

Fuente: Ministerio de Medio Ambiente y Agua/Empresa Misicuni, Empresa Nacional de Energia, Lineamientos de Gestion y Protocolo de
Planificacion, Operacion y Distribucion de Agua del Sistema Multiple Misicuni. Programa Nexo, 2019.
?La instalacion de 3 turbinas de 40 MW est4 completada, pero se informa de que una de ellas no esta funcionando.
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Recuadro 20
Evaluacion de la fase de planificacion e implementacion

Eficacia sistema monitoreo: ;El sistema de monitoreo permite evaluar impactos y resultados?
No existe un marco de indicadores, por lo que no hay forma objetiva de evaluar el desempefio.

Eficacia de los resultados: ;Los resultados de la politica han contribuido a generar el impacto deseado (logros
y metas fijados)?

El plan de infraestructuras previsto no se ha completado, y eso esta teniendo un impacto negativo en las
operaciones de los tres componentes y sus metas, por lo que no se puede concluir que el proyecto haya sido eficaz.

Eficiencia: ;Se puede considerar que las inversiones realizadas justifican un retorno social, ambiental, y
econdmico adecuado?

La planificacion financiera fue deficiente en cuanto a que no estaban asegurados las inversiones necesarias para
desarrollar los distintos componentes y por tanto se ha fallado a la hora de promover un proyecto de naturaleza
multipropdsito. Los distintos componentes del sistema, excepto el hidroeléctrico, estan generando un servicio por
debajo de lo planificado, y por tanto las inversiones hasta el momento no resultan eficientes, dado que el retorno no
solo esta por debajo de lo planificado, sino que no ha mejorado en algunos casos (agua potable).

Fuente: Elaboracion propia.

b)  Lecciones aprendidas
Relativas al proceso de desarrollo de la politica

Diagndstico y la formulacion. El proyecto a pesar de no nacer como un proyecto multipropdsito
desde su inicio, es un proyecto cuya justificacion ha ido articulando demandas locales dentro del
contexto en el que se desarrolla la infraestructura, junto con intereses nacionales, que son los que
finalmente también ayudan a impulsarlo, y que son intrinsecamente de caracter nexo (abastecimiento
de agua potable, seguridad energética y riego para la agricultura).

El proceso de diagnostico a pesar de habersido largo y dificil por las multiples derivas y obstaculos
que tuvieron que sortearse, conto con un analisis de pre-factibilidad y factibilidad en el cual se evaluaron
también la magnitud de los problemas que se pretendia resolver. Sin embargo, no conté con un proceso
participativo, mas alla de las consultas sobre los posibles reasentamientos.

Se fijaron objetivos ambiciosos y metas concretas a lo largo de una linea de tiempo. Estos
objetivos y metas tenian la vocacion de ayudar a resolver los problemas identificados, comenzando por
el abastecimiento urbano, explotar el potencial de generacion hidroeléctrico, y ofrecer unas garantias
de riego en una region donde el sector agropecuario es muy importante, y donde prevalecen
condiciones de semi-aridez.

Durante la fase de evaluacion de alternativas, se exploraron alternativas como un el desarrollo
del embalse Corani, pero localmente se aposto por Misicuni, aun a pesar de determinados informes que
cuestionaban su viabilidad financiera.

Relativas a la planificacion e implementacion. El proyecto no contd en su fase de planificacion con
el desarrollo de un plan de gestion y operacion del embalse, lo que ponia en cuestion la sostenibilidad del
SMM para proveer los distintos servicios una vez finalizada la obra. Para paliar esta situacion, se ha
desarrollado un plan de gestion adaptativo del embalse, en base a la disponibilidad de la oferta y la
demanda hidrica, que ademas se deberia revisar cada 2 afios. Ilgualmente se ha desarrollado un plan de
operaciones para el embalse y la creacion de una estructura de gobernanza para la toma decisiones entre
los distintos componentes. En el caso de Bolivia, no existe una normativa que defina los criterios de gestion
de agua en bloque para sistemas de riego estatales, aunque la Ley de Riego N° 2.878, norma la gestion
campesina y la distribucion del agua segun los usos y costumbres. En este escenario de vacioflaxitud
normativa, el establecimiento de mecanismos de coordinacion y gestion de operaciones es esencial para
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garantizar la viabilidad y sostenibilidad del proyecto. En el caso de Misicuni, se ha creado un protocolo en
el que se propone la conformacion de un Comité encargado de la planificacion, operacion y distribucion
de agua del SMM. Este Comité debe estar compuesto por representantes de cada uno de los grupos de
actores involucrados, aunque a fecha de hoy todavia no es efectivo.

Una debilidad muy importante de este proyecto, que finalmente ha limitado el alcance que
estaba previsto que tuviera, ha tenido que ver con la falta de planificacion financiera. La financiacion
estatal publica si estuvo disponible para la construccion de una buena parte de la infraestructura, sin
embargo, debido a la descentralizacion de las competencias en materia de riego y agua potable, el
financiamiento para estos componentes ha sido casi inexistente, y esto ha impedido que el proyecto se
haya implementado tal y como estaba previsto. Es mas, el componente hidroeléctrico, que es el Unico
que se ha completado, esta funcionando por debajo de su capacidad, dado que su funcionamiento
depende también de la coordinacion con el componente de riego y potable. Esta situacion resulta
paradojica, cuando el principal factor que justificd su construccion era para abastecimiento urbano, y
hoy en diaincluso el orden de prelacion de usos no se respeta, priorizandose el componente energético.

La falta de dialogo con las comunidades ha tenido también importantes repercusiones a la hora
de discutir mecanismo de cofinanciamiento, ya sea para la incorporacion de capital privado, como el
pago por la prestacion de servicio de agua potable, y que podria constituir el mecanismo financiero para
garantizartambién la sostenibilidad del servicio de agua potable. Los retornos que genera la explotacion
hidroeléctrica se destinan al mantenimiento de este componente, y de momento no hay no parece
haber prevision de financiamiento para el resto de los componentes.

Relativos al proceso de monitoreo y evaluacion. El proyecto carece de un sistema de monitoreo,
lo cual imposibilita determinar el impacto que ha tenido en sus distintas componentes. Segun la
informacion recabada en el Programa Nexo-Bolivia de la GIZ, la prestacion del servicio de
abastecimiento urbano y riego era a fecha de 2017 del 11% con respecto a lo planificado en la Fase 3. En
el caso del componente hidroeléctrico, su funcionamiento actual parece estar por de debajo de su
capacidad potencial. Tampoco es posible evaluar la eficiencia ni el retorno social y econémico del
proyecto debido a la falta de datos. A la luz de los resultados obtenidos, se puede concluir que la
efectividad y eficiencia del proyecto es inferior a lo previsto.

Relativas a los resultados

Al no haberse finalizado las obras, no se han logrado las metas previstas. Sin embargo, si se han
logrado avances relativos a la gestion y operacion del embalse, aun cuando esta dimension no estuvo
considerada durante la planificacion del proyecto. En este sentido cabe mencionar que a través del
programa Nexo-Bolivia de la GIZ, se ha logrado generar un espacio de entendimiento y reunion de las
tres principales instituciones responsables del SMM: La gobernacién de Cochabamba, ENDE vy la
Empresa Misicuni. Con anterioridad a la actuacion del programa, no habia contacto formal entre los
entes. Cada institucion se planteaba sus propias metas y la planificacion no era de ninguna manera
efectiva. Actualmente las empresas estan comenzando a intercambiar su informacion técnica, lo que es
basico para el buen funcionamiento del sistema. En este contexto se han definido los umbrales de
trabajo del embalse de forma conjunta, lo que constituye un elemento clave en el funcionamiento del
embalse y planificacion hidrica. Por otro lado, se ha desarrollado Sistema de Informacion y Gestion
Integrada en Linea (SIGIL), herramienta digital de acceso compartido por todos los actores interesados
y que sirve como apoyo al intercambio técnico de informacion. Pese a esto, el avance de esta mesa de
trabajo intersectorial aun no ha sido formalizada.
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Los desafios a futuro del embalse Misicuni a los que se ha llegado por consenso y peticion tanto
de las empresas ENDE, Misicuni y la gobernacion son:

e La preparacion de un Plan de Emergencia conjunto que priorice la seguridad de la zona, en
caso de rotura, inundaciones, o fallos de la infraestructura. La GIZ dispone de un nuevo
programa de cooperacion sur-sur con México, con el cual estan continuando el apoyo al SMM
mediante el desarrollo, entre otros, de este producto.

e Lacreacion de un protocolo de operacion y mantenimiento de infraestructura que establezca
las responsabilidades y limites de las diferentes instituciones y que asegure el buen estado y
funcionamiento del Sistema en conjunto.

C. Politicas de Gestion Integrada de Recursos Hidricos: experiencias de
Bolivia y Chile en la elaboracion de Planes de Cuenca

Las politicas de Gestion Integrada de Recursos Hidricos (GIRH) constituyen un excelente ejemplo de
acciones con enfoque del Nexo. La raison d'étre de estas politicas esta motivada porel hecho que el agua
es unrecurso clave para el bienestar social y el desarrollo econdmico, y como tal se encuentra sometido
a una fuerte presion debido a las altas demandas de los distintos sectores, tales como la agricultura, el
abastecimiento urbano e industrial, o el sector energético. Al desafio de conciliar estas demandas, se
suman retos como el cambio climatico, cuyos impactos afectan directamente a la disponibilidad del
recurso y sus demandas, o el progresivo deterioro de la calidad de agua, que constituye un problema de
escasez adicional, dado que deja el recurso hidrico inutilizable o a un costo de tratamiento muy elevado.

En respuesta a estos enormes desafios, las politicas de GIRH persiguen, en sentido amplio,
promover el desarrollo y la implementacion de planes que permitan la gestion eficiente, equitativa y
sostenible del recurso hidrico. Esto implica que aun siendo el agua el foco de la GIRH, su éxito dependera
de la capacidad de establecer mecanismos de cooperacion y coordinacion con todos los sectores
demandantes y el alineamiento de sus respectivos mecanismos de gestion (de oferta y demanda del
recurso hidrico).

La escala a la que se debe promover la implementacion de las politicas de GIRH es otro reto
importante. Desde el punto de vista operativo, es deseable descentralizar la gestion del recurso a la
escala de cuenca, aunque esto presenta numerosos retos relacionados con las competencias
administrativas de gestion del recurso hidrico. En la regidn existe un nUmero creciente de paises que
estan implementando politicas de GIRH. Frecuentemente, estas politicas se estructuran en torno a un
Plan Nacional, que determina las lineas estratégicas de planificacion, el desarrollo normativo e
institucional necesario, y también las directrices generales de gestion del recurso a escala de pais; y a
través de Planes de Cuenca, que constituyen los instrumentos de planificacion, y a través de los cuales
se definen las relaciones entre los usuarios econdmicos y las demandas medioambientales en un
territorio concreto (la cuenca). Paises como Ecuador, México, Brasil, Colombia, Chile y Bolivia estan
focalizando esfuerzos para implementar politicas de GIRH a nivel multi-escalar, y es por lo que resulta
interesante evaluar las actuaciones que se han llevado a cabo, y analizar de qué manera estas politicas
estan abordando la cooperacidn y coordinacion con otros sectores para lograr una gestion eficiente,
efectiva y sostenible del agua.

Se analizan en esta seccion dos politicas de GIRH: el Plan de Gestion Estratégico de Cuencas de Chile
y el Plan Nacional de Cuencas de Bolivia. Ambas presentan lecciones aprendidas interesantes respecto a su
disefio y resultados, y constituyen ejemplos valiosos para ilustrar como en la practica se pueden promover
acciones del Nexo entre el agua, la energia y la alimentacion.
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1.  LosPlanes de Gestion Estratégicos de Cuenca en Chile

En Chile se vienen desarrollando distintas acciones orientadas a la GIRH desde los afos go. El primer
documento de politica oficial en materia de aguas fue la Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH)
de 1999, que se formulo en respuesta a una serie de problematicas que empezaban a emerger en el pais
y relacionadas con la gestion de una demanda en aumento, el deterioro de los cuerpos de agua y de la
calidad del agua, y la alta variabilidad climatica que afectaba las demandas y disponibilidad del recurso
(Gobierno de Chile, 1999). El PNRH en este sentido planted distintas actuaciones encaminadas a revisar
y mejorar el marco legal, institucional y de gestion local, promoviéndose ya el enfoque de gestion a
escala de cuenca.

Desde entonces, ha habido diversas iniciativas para promover la GIRH y el enfoque de gestion de
cuencas. Destacan la Estrategia Nacional de Recursos Hidricos del afio 2012-2025, y el posterior Plan
Nacional de Recursos Hidricos 2015 (PNRH 2015)°. En este sentido, el PNRH2015, politica a partir del cual se
han desarrollado los Planes de Gestion Estratégicos de Cuenca (PGEC) descritos en este informe, se elaboré
fruto de la crisis de escasez en la que vivia el pais como resultado de unas demandas crecientes en un contexto
de prolongada sequia (MOP, 2020). El objetivo general del PNRH2015 es el garantizar a las generaciones
actualesy futuras, ladisponibilidad y acceso alagua en estandares de calidad y cantidad adecuados mediante
el uso racional y sostenible de los recursos hidricos, privilegiando en primer lugar el consumo humano
(Gobierno de Chile, 2015).

Para dar cumplimento a este objetivo, el PNRH2015 define 4 ejes de actuacion:

i) Estado como agente responsable. Las acciones previstas en este eje incluyen: 1)
Promover la GIRH como politica fomentando la cuenca como unidad de gestion y
promoviendo la coordinacion institucional; 2) Fortalecimiento institucional; 3) Desarrollo
de Sistemas de Informacion Publicos; 4) Promover una cultura de uso eficiente del
recurso; y 5) Apoyo al desarrollo del sector energético sostenible.

ii) Enfrentar la escasez. Las acciones previstas en este eje incluyen:1) Reorientar
instrumentos publicos; 2) Medidas para mejorar la oferta y promover uso eficiente; 3)
Tecnologias para promover uso sostenible.

iii) Regulacion. Las acciones previstas en este eje incluyen: 1) reforma constitucional; 2)
reforma de codigo de aguas; y 3) la revision de servicios rurales sanitarios.

iv) Participacion. Las acciones previstas en este eje incluyen: 1) promover la
participacion a través del desarrollo de mesas territoriales; y 2) capacitacion técnica
de organizacidn es locales.

Para asegurar su implementacion, el PNRH2015 cuenta al menos con los siguientes instrumentos:

e Desarrolloy perfeccionamiento de un sistema de informacion sobre los Recursos Hidricos basado
en conocimiento cientifico.

o Elaboracion de Planes Nacionales, Regionales y a nivel de las principales cuencas hidrograficas.

o Definicion de criterios para definir los usos prioritarios del agua, siendo el primero de ellos, el
consumo humano.

o Desarrollo de un sistema de tarifas por el uso de los Recursos Hidricos y por la administracion de la
infraestructura asociada.

Estrategia Nacional de Recursos Hidricos 2012-2025 Chile (Gobierno de Chile, 2012) y Politica Nacional para los Recursos Hidricos
(Gobierno de Chile, 2015).
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Laelaboracion de los PGEC, constituye portanto una de las distintas lineas de actuacion previstas
en el PNRH2o015, y persigue actualizar y mejorar el sistema de informacidn para la gestion de los
recursos hidricos de Chile, y al mismo tiempo identificar oportunidades para mejorar la institucionalidad
y el marco legal.

La elaboracion de los PGEC se acordo en 2019 a través de un Plan de Gestion Integrada de Cuenca a
Nivel Nacional, llamado a lo largo de esta seccion, Plan Nacional (Ley Chile, 2019). Este ha previsto
la elaboracion de planes en 40 cuencas prioritarias®, en un periodo de cuatro afios. Este Plan Nacional se
encuentra actualmente en implementacion™. Dentro de los aspectos a resaltar, se encuentra el haber
planteado lineamientos generales para el desarrollo de los distintos PGEC, siendo estos lo suficientemente
estructurados para poder brindar informacion alineada a nivel nacional y al mismo tiempo, lo
suficientemente flexible que permita capturar la especificidad de cada cuenca. Pese a ello, se ha priorizado
el desarrollo de planes sin una institucionalidad o normativa que asegure su ejecucion o continuidad, lo que
podria amenazar la efectividad y alcance de la politica.

El desarrollo de los PGEC tiene como foco mejorar el nivel de informacion relativo a las dependencias
hidricas que tienen los sectores hidroeléctrico y agricola en el escenario actual y futuro. Desde la perspectiva
del enfoque del Nexo, brindarian informacion Util para la planificacion energética y de riego. Asimismo, el
levantamiento de esta informacion permitiria también anticipar posibles conflictos entre sectores ante un
eventual incremento de las demandas o reduccion de la oferta.

Dado que el Plan Nacional, y en particular los PGEC, se encuentran en fase de desarrollo o pendientes
de serlicitados, se describen aquilos aspectos masimportantes relacionados con la elaboracion de este plan,
asicomode las actuaciones que guardan una estrecha relacion con la promocion de enfoques intersectoriales
o de Nexo. Parte de este analisis se basa en Blanco (2020).

a)  Descripciony evaluacion de la accion
Fase 1: Diagndstico

El Plan Nacional identifica como problema prioritario la falta de planes de gestion hidrica,
convirtiéndolo en un diagnostico casi tautoldgico. Entre las principales causas, resalta: i) un fallido modelo de
gobernanza, ii) pérdida de interés por parte de usuarios y iii) falta de informacion y modelos hidrogeoldgicos.
Aun siendo un diagnostico limitado, si avanza en la identificacion de problematicas sociales, ambientales, y
financieras. Los problemas relativos a la gobernanza, tanto en los aspectos institucionales como normativos
apenas se analizan. El cuadro 14 resume las problematicas masimportantes que se emplearon para justificar
la elaboracion de los PGEC.

Cuadro 14
Problematicas que justifican el Plan Estratégico Nacional de Gestion de Cuencasy su relacion con el Nexo

Naturaleza Descripcion@ Vinculacién con el Nexo

del problema

Socioeconémico Conflictos entre usuarios de aguas superficiales La sobreexplotacion de aguas subterraneas
y subterraneas ligados a una sobreexplotacion lleva asociados problemas en la frontera del
o0 sobre-utilizacion del recurso hidrico agua-alimentacion, dado que la ausencia o
Sobreexplotacién de acuiferos, con los mala calidad del agua afecta a los
consiguientes problemas de abandono de rendimientos agricolas y a la economia de
pozos, aumento de costos de bombeo produccion. Asimismo, la utilizacion de aguas
y construccion de pozos. subterraneas para abastecimiento urbano

lleva asociado un problema Nexo desde la
perspectiva de agua-energia, dado que la falta
de calidad aumenta los costos de tratamiento
y potabilizacién.

10

Los criterios para la definicion de las cuencas prioritarias estan condicionados por la existencia de modelos de balances hidricos
previos en la cuenca, alto nivel de conflictividad, la prioridad de los servicios de Agua Potable Rural (APR), nivel de estrés hidrico,
necesidad de monitoreo, y tamafio de cuenca, entre otras.

El documento formal en donde se expresa el proyecto del desarrollo de los planes de gestion integrada de cuenca a nivel nacional
se encuentra en el Oficio Ordinario DGA N°305 del 11 de junio de 2019 (Of. Ord. N305/2019).

11
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Naturaleza Descripcion@ Vinculacién con el Nexo
del problema
Deterioro de la calidad del agua de pozo, asociado
con la sobreexplotacion. Dicho problema afecta al
servicio de aprovisionamiento de agua potable en
zonas rurales por el aumento de los costos de
tratamiento.
Problemas de salinizacion de suelos asociados a
las malas practicas de riego, con las consiguientes
implicaciones que esto tiene para productividad
y produccién agricola.
Ambiental Aumento de la frecuencia de eventos extremos y el Los impactos asociados a eventos
aumento de inundaciones en entornos urbanos, con extremos pueden tener multiples
los consiguientes costos de mitigacion y remediacién  implicaciones para el sector agrario, asi
asociados. Cambio climatico y falta de planificacion como para el energético, y las ciudades.
territorial como factores responsables.
Deterioro de ecosistemas acudticos, con el El deterioro de la calidad y cantidad de
subsecuente incremento de especies en peligro agua de los ecosistemas acuaticos tiene
de extincion. multiples implicaciones intersectoriales para
la agricultura, energia, abastecimiento
urbano, dado que compromete la
disponibilidad y calidad del recurso hidrico.
Gobernanza Falta de informacién e interés de los usuarios La falta de informacién y participacion de

en la toma de decisiones los usuarios es un riesgo que amenaza la
gestion de las demandas hidricas de todos
los sectores, por tanto, este problema
afecta de lleno al Nexo agua-energia-

alimentacion.

Fuente: Elaboracion propia.
? Sobre la base de Oficio Ordinario DGA N°305 del 11 de junio de 2019 (Of. Ord. N305/2019).

En base a este diagnodstico nacional cabe mencionar que algunos de los problemas identificados
se describen de manera superficial. En relacion con los conflictos, por ejemplo, éstos generalmente
involucran a multiples agentes con intereses encontrados, y no solamente ocurren por la
sobreexplotacion de las fuentes hidricas. De hecho, una mayoria involucra a las grandes empresas: la
gran mineria en el norte y centro del pais, o grandes proyectos hidroeléctricos en el centro-sur, como es
el caso de HidroAysén** (Bauer, 2015). De acuerdo a Rivera y otros (2016), los diferentes conflictos
surgen como resultado de las caracteristicas de la relacidon entre empresas y comunidades. Resaltan la
falta de didlogo y acuerdos entre los distintos sectores involucrados al notar que la mayoria de los
conflictos involucran a grandes compaiiias mineras litigando contra agricultores medianos y pequefios,
asi como a conflictos entre grandes compaiiias agricolas contra los mismos agricultores de igual tamafio
0 menor, y contra otras empresas del mismo tamafio. Un informe nacional realizado por miembros de
la organizacion Chile Sustentable, llega a un resultado similar, destacando como culpable al sistema
normativo chileno, que al estar sobre-privatizado, deja de lado las problematicas indigenas,
ambientales y sociales (Larrain y Poo, 2010).

El diagndstico tampoco evidencia de una manera explicita las interrelaciones del Nexo agua-
energia-alimentacion mas importantes que afectan a las distintas cuencas del pais y que amenazan la
sostenibilidad de los recursos en el tiempo. Aqui vale la pena mencionar el mayor uso energético del
bombeo de pozos para la agricultura, la existencia de embalses multipropésito, el uso de centrales de
pasada a partir de canales de regadio, el aumento de la desalacion con su consecuente gasto energético
para resolver problemas de calidad del agua, entre otras. Estas problematicas tampoco han sido
analizadas geograficamente.

Asimismo, las causas que justifican estas problematicas irian mas alla de los factores climaticos,
la pérdida de interés o la falta de informacion para la toma de decisiones, como fue propuesto, sino que

12

HidroAysén fue un proyecto que contemplaba la construccion y operacion de cinco centrales hidroeléctricas, dos en el rio Baker y
tres en el rio Pascua, rios de alto caudal e interés turistico, ubicados en la region de Aysén, al sur de Chile. El proyecto tuvo alta
polémica que llevo a su cancelacion.
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tendrian relacion también con las interacciones entre los sectores y problematicas no resueltas del
sistema normativo actual (Pefia y otros, 2011; Banco Mundial, 2011; 2013; OCDE, 2011; 2012). De esta
forma, se reconoce la existencia de un problema, pero no se terminan de capturar las causas
subyacentes que lo impulsan.

En lo relativo a las problematicas normativas, el diagnostico falla a la hora de identificar algunas
deficiencias que explican muchos de los conflictos entre usuarios. Cabe mencionar que el sistema de
distribucion de las aguas en Chile se realiza de acuerdo con el Decreto Ley N° 2.603 de 1979, y del Codigo
de Aguas de 1981, y éste permite asignar derechos de aprovechamientos de agua. Esta legislacion
consagra total libertad para el uso del agua al que se tiene derecho, quedando el duefio a disposicion de
aprovecharla para lo que le plazca, y donde el Estado un papel restringido (Bauer, 2015). La asignacion
inicial de los derechos la otorga el Estado, a través de la Direccidon General de Aguas, pero su gestion es
llevada a cabo por las organizaciones de usuarios de aguas, en las cuales el Estado ya no tiene
participacion. Estas se encargan de distribuir el agua entre los usuarios con derechos en una cuencay de
llegar a acuerdos. Ademas, dentro de una cuenca, pueden existir multiples organizaciones que no
siempre tienen establecidos procesos de organizacion y coordinacion entre ellos. Este modelo de
gestion limita en gran medida el papel que el Estado puede desempefiar en la gestion y mediacion de
los conflictos entre usuarios.

Asimismo, el pais no cuenta con un sistema actualizado del registro de usuarios. En parte porque
existen usuarios histdricos del agua que nunca formalizaron o regularizaron sus titulos, imposibilitando
su computo en los registros de usuarios finales (Rivera, 2016). Por otro lado, la definicion de derechos
de agua no contempla los usos del agua “en la corriente” tales como recreacion, pesca, y turismo, entre
otros (Pefa y otros, 2011). Tampoco tienen representacion los usos ambientales, lo que llevo en el 2015
al desarrollo de caudales ecoldgicos minimos por cuenca. Estas problematicas se han abordado en
reformas previas y se contemplan en las reformas actualmente en tramite, sin embargo, siguen sin ser
del todo resueltas y constituyen la causa de muchas de las problematicas diagnosticadas.

Finalmente, aun cuando los derechos se definen a partir de una cantidad de agua (volumen por
unidad de tiempo), en la practica, la mayoria de los derechos de agua superficiales se ejercen de manera
proporcional al flujo del respectivo cauce, que es variable (sistema de distribucion alicuota, prorrata o
turnos). En cuanto a los derechos de aguas subterraneas, estas se extraen de acuerdo a volUmenes, pero
existen dificultades para cumplir la funcion de control de dichas extracciones (Rivera, 2016). Recién en
2015 se comenzaron implementando sistemas de medicion de pozos en algunas cuencas.

Es asi como se identifica que, dentro de las caracteristicas que definen a los derechos en Chile se
encuentran: la seqguridad juridica sdlida, la posibilidad de gravarlos y el libre ejercicio y transferibilidad
mediante el mercado de los derechos de aprovechamiento. Sin embargo, |a falta de representacion de
todos los usuarios, la falta de una organizacion de gestion por cuenca, asi como el escaso monitoreo de
las aguas subterraneas, impiden planificar y distribuir el recurso en forma integrada entre todos sus
usos, llevando a cabo una GIRH a nivel de cuenca.

El diagnostico de la politica, en definitiva, no ahonda en las problematicas actuales y como estas
varian a lo largo del territorio nacional. De esta forma, es insuficiente para resaltar la complejidad que
hay de fondo. Asimismo, las causas identificadas en el diagnodstico son superficiales. Al buscar resolver
solamente los problemas identificados de informacion o modelacion hidroldgica, la motivacion de parte
de los usuarios, y el modelo de gobernanza, se esta perdiendo la oportunidad de desarrollar gestion de
cuencas integrada desde su raiz.
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Recuadro 21
Evaluacion de la fase de diagnostico

Relevancia: ;Existe consenso sobre la importancia de esta problematica desde las distintas instancias y agentes
sociales involucrados?

Escala Nacional

El Plan Nacional que articula los PGEC no sostuvo procesos participativos. Sin embargo, la politica marco
(PNRH2015) si contd con un proceso de consulta publica a través de las mesas territoriales del agua, donde se
identificaron las grandes problematicas a escala de pais. Sin embargo, como se ha mencionado, algunas de las
problematicas identificadas en el Plan Nacional no se abordan con la profundidad necesaria, en especial sobre las
interacciones del Nexo.

Coherencia interna: ;Existe una vision compartida de los problemas y causas?

Escala Nacional

El diagnostico fue realizado por la Direccion General del Agua, en base a sus fuentes de informacion empiricas. Al
no haberse dado un proceso de consulta, no se puede asegurar que el diagnostico a escala de pais sea compartido por
todas las partes.

Escala Cuenca

Debido a que los planes se estan licitando en este momento, no es posible evaluar la coherencia de los diagndsticos
a nivel individual para cada cuenca. Sin embargo, esta previsto que cada PGEC cuente con un proceso de consulta
para la elaboracién del diagndstico. Esta ha sido la pauta en el Plan de Choapa elaborado que fue utilizado como
ejemplo para definir los términos de referencia de los 40 PGEC a licitar o en proceso de elaboracion.

Coherencia interna: ;/Se ha recopilado suficiente evidencia empirica sobre el problema y el contexto en el
que acontece?

Escala Nacional A escala nacional el diagnéstico ha sido realizado por la maxima autoridad para la planificacion de
recursos hidricos en el pais (DGA), y por tanto cuenta con la informacion empirica mas actualizada y completa a escala
de pais.

Escala Cuenca

La generacion de un diagndstico detallado a escala de cuenca, y el levantamiento y recopilacion de informacion
empiricay de fuentes secundarias, es una de las tareas que comprende la licitacion de cada PGE. Portanto, aun cuando
los diagnodsticos de cuenca no estan disponibles, se asume que los futuros planes basaran su diagndstico en
informacion e interpretacion de la informacion empirica disponible y también contrastada en los procesos de consulta
publica previstos.

Fuente: Elaboracion propia.

Fase 2: Formulacion

El PNRH2015 tiene como objetivos principales desarrollar acciones que sirvan para paliar los
problemas de escasez al tiempo a corto, medioy largo plazo, asi como abordar una reforma institucional
para mejorar la gestion del agua. Sin embargo, la linea de actuacion del PNRH2015 dedicada a la
elaboracion de los PGEC, tiene un objetivo mucho mas técnico, y no integra la parte institucional de
forma explicita. Los objetivos que se persiguen con los PGEC se centran en: i) conocer la oferta y
demanda actual de agua, ii) establecer un balance hidrico y su proyeccion a 10 afios, iii) diagnosticar el
estado de la informacion, infraestructura e instituciones que toman decisiones respecto al recurso
hidrico, y iv) proponer una cartera de acciones que permitan suplir la demanda de agua y adaptacion al
cambio climatico. Los objetivos especificos siguen una linea similar, pese a que, en la realidad, se
encuentran representando los productos esperados de los planes, y tal vez por eso estan perfectamente
alineados con los problemas identificados.

Los PGEC se pretenden desarrollar en 40 cuencas prioritarias, de las 101 cuencas existentes en
Chile, en un plazo de 44 meses. Estos PGEC, a cargo de la Direccion General de Aguas (DGA), seran
elaborados para cada una de las cuencas, con apoyo de consultores con un equipo técnico local. Se hara
una priorizacidon de intervenciones mediante la seleccion de cuencas que presentan una mayor
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problematica, lo que resulta ser una estrategia a priori eficiente debido a la limitacion de recursos
financieros y la necesidad de focalizar esfuerzos en las areas mas conflictivas.

La formulacion indica que deben proponerse acciones a un horizonte de cinco aios en cada una
de las 40 cuencas prioritarias, y que este paquete de acciones debe ser renovable por un periodo de diez
afnos. Se plantea la intencion de un escalamiento futuro al desarrollo de estos planes en cada una de las
101 cuencas de Chile, sin especificar como se llevaria a cabo ello.

En especifico, ademas de hacer un diagnostico detallado por cuenca en cuanto al balance hidrico
y proyecciones futuras utilizando modelos de simulacion hidroldgica, se pide obtener un portafolio de
acciones a corto, medianoy largo plazo por cuenca, que provean de soluciones a:

e Eventos de sequia, inundaciones, problemas de calidad del agua y normas ambientales.

e Modelacion hidroldgica integrada.

e Perfeccionamiento de derechos de agua.

Recuperacion de acuiferos explotados.

Aseguramiento de consumo humano al agua.

Necesidades de caudales de conservacion.

Plan de actualizacion de la red hidrométrica.

Caudales de cauces, niveles de aguas subterraneas, embalses, lagos, glaciares y rutas
de nieve.

En base a esta formulacion, se identifica que mas que el desarrollo de un plan y gobernanza de
los recursos hidricos a nivel de cuenca, se esta solicitando una cartera de proyectos al objeto de mejorar
el nivel de informacion de las cuencas. No queda claro como estas carteras de proyectos y las
problematicas que pretenden abordar se relacionan entre si, ni el desarrollo de la gobernanza o
institucionalidad que lo soporte.

Cabe mencionar también que durante la etapa de formulacion se barajaron distintas
alternativas, dado que Chile cuenta con varias experiencias pilotos de desarrollo de planes de cuenca,
siendo dos de las mas relevantes, el Plan de Copiapd y el Plan de Choapa. Enambos planes, se dedican
esfuerzos significativos a realizar un mapeo institucional y proponer un sistema de gobernanza,
aunque cada uno de los planes presenta sus particularidades. El Plan Nacional opta finalmente por
seguir el modelo de plan propuesto para Choapa, aunque como se acaba de mencionar los objetivos
fijados para la elaboracidn de los nuevos PGEC difieren en la practica, dado que los pliegos de los
planes tienen un enfoque mucho mas técnico y donde no se ahonda en el desarrollo de una
institucionalidad de forma expresa.

Recuadro 22
Evaluacion de la fase de formulacion

Coherencia interna: ;Existe una buena articulacion entre los problemas identificados y objetivos?

Los objetivos que persigue el Plan Nacional estan muy bien alineados con las problematicas identificadas. Cabe
mencionar que esto se debe a que el diagndstico en si, es muy somero, dado que como se ha mencionado
anteriormente no aborda las causas de muchas de las problematicas vigentes, y relacionadas con los problemas
normativos e institucionales vigentes.

Coherencia externa: ;Estan los objetivos alineados con otras politicas sectoriales relevantes e identificas en el
diagndstico?

Los pliegos elaborados para la elaboracion de los PGEC especifican recabar informacion acerca de otros planes o
politicas, ya sean de escala local o regional. De esta forma, se espera que la cartera de acciones a elaborar esté
articulada con politicas sectoriales de distinta escala. Asimismo, los pliegos también integran el estudio de las
implicaciones del cambio climatico como mecanismo para evaluar potencial de adaptacion. Por Ultimo, la elaboracion
de los PGEC es coherente con la Agenda 2030, y en particular con el ODS6 y varias de sus metas, como la
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meta 6.3 relativa a mejorar la calidad del agua, la 6.4 relativa a la promocion del uso eficiente de agua, y/o la 6.5
relativa a la promocion de planes de GIRH. Sin embargo, y dado que en la practica los PGEC no se han completado, o
incluso iniciado, no se puede confirmar que se vaya a asegurar la coherencia y alineamiento con otras politicas
territoriales y/o nacionales.

Relevancia: ;Cuenta la politica con unos objetivos consensuados entre todas las partes interesadas?
¢Son Inclusivos?

Los objetivos de los PGEC se concentran en recabar informacion al objeto de poder abordar los problemas entre
los distintos usuarios. Desde esa perspectiva se pueden considerar relevantes, dado que esta informacion resulta
esencial para solucionar las probleméticas entre usuarios. Sin embargo, estos objetivos vienen determinados desde
el Plan Nacional, y a pesar de que a escala de cuenca se cuenta con procesos participativos, no existen garantias de
que exista una vision compartida sobre los objetivos de los PGEC. Esta es una circunstancia llamativa, dado que uno
de los argumentos que justifica la elaboracion de estos planes se asienta sobre la base la falta de motivacion de los
usuarios de participar en las instancias de gestion.

Fuente: Elaboracion propia.

Fase 3: Planificacion e implementacion

El proceso de implementacion de la politica conlleva al desarrollo de los términos de referencia
de cada uno de los PGEC, que incluye el proceso de priorizacion de cuencas, detalles de lo que se
solicitard a en cada PGEC Yy la seleccion de consultores que la desarrollaran. Ademas, debe ir asociado a
un plan de financiamiento. Estos aspectos se revisan a continuacion.

a. Estrategia de priorizacidon de intervenciones

El ranking para establecer el orden de desarrollo de los planes y seleccion de las 40 cuencas se
hizo llevando a cabo un indice. Este considera la existencia de modelos previos en la cuenca, la prioridad
de los servicios de Agua Potable Rural (APR)*3, si esta declarada como area de prohibicion de nuevas
extracciones de aguas, nivel de estrés hidrico, necesidad de monitoreo, y tamafo de cuenca, entre otras.
Con ello, se determiné desarrollar 10 planes de cuenca por aflo, comenzando el 2019, de tal forma de
que el aho 2022 se concluya con los 40 Planes Estratégicos desarrollados.

b. Plan de accién sobre como se abordd la implementacion de la politica

Los planes estan divididos en dos etapas. En una primera etapa se exige la entrega de la
recopilacion de antecedentes inicial, mientras que la mayoria de los productos solicitados son
requeridos para la sequnda entrega y final, al cabo de seis o al cabo de catorce meses de comenzado el
proyecto. Hasta inicios del 2020 se han licitado 10 proyectos, involucrando 19 cuencas, de los cuales
cinco ya tienen asociado un consultor. Se tiene constancia de que se han presentados los PGEC
(o versiones preliminares) de Maule, Copiapo, Huasco, Elqui, Limari, Choapa, y Aconcagua.

b.1 Acciones en el ambito técnico

Todas las licitaciones publicadas para el desarrollo de los planes estan alineadas en cuanto a
contar con los mismos objetivos y actividades. Se solicita que todos los PGEC desarrollen un portafolio
de acciones para la cuenca de corto, mediano y largo plazo, y dirigido a la Direccion General del Agua
(DGA), la Direccion de Obras Hidraulicas (DOH), ministerios involucrados, organizaciones de usuarios
de aguas, gobiernos regionales y empresas privadas. El fin Ultimo es lograr un abastecimiento seguro
de agua en cantidad y calidad, considerando proyecciones de cambio climatico a 10 y 30 afios. Se
destaca que los planes evaluaran la disponibilidad de los recursos hidricos necesarios para las
actividades que en la cuenca se desarrollan, con prioridad en el consumo humano.

En detalle, se solicita que cada plan estratégico cuente con:

*  Indice estimado a través de: (APRs cuenca/APRs total)+(Poblacién cuenca/Poblacién total).
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e Unadescripciony diagnodstico de la cuenca. Aqui consideran un diagndstico en cuanto a oferta
y demanda hidrica ademas del analisis de las brechas entre ambas a 10y 30 afios (2030 y 2050),
el estado de las organizaciones de usuarios de agua, junto con la comparacion entre la
disponibilidad fisica y juridica de las aguas en la cuenca; ademas de la identificacion de
proyectos u otras iniciativas que ya se desarrollan en la cuenca. Es aqui que se considera el
vinculo de la politica de desarrollo de GIRH con planes regionales y locales de desarrollo, sin
embargo, esto no queda lo suficientemente explicitado, y en la practica, jamas se ha llevado
a cabo. Los plazos e informacion base ha sido ajustado a estudios previos desarrollados por la
DGA de escala nacional, y asi, todos los planes tengan la misma base.

e Como segundo gran producto se solicita desarrollar herramientas de planificacion. Dentro de
ello, se incluye la implementacion de la modelacion hidroldgica de la cuenca, que integre
aguas superficiales y subterraneas, considerando un Unico escenario climatico futuro severo a
30 afios y dos escenarios de gestion. Esto, una vez mas, ajustandose a las proyecciones de
demanda hidrica de extension nacional desarrollados por la misma DGA en periodos previos.

e Finalmente, se considera el desarrollo de un plan de accidn, con soluciones publicasy privadas,
donde se establezca un modelo de gobernanza (considerando Unicamente a las
Organizaciones de Usuarios de Aguas); todo acompanado de estimaciones presupuestarias,
y un programa de seqguimiento y control con hitos e indicadores especificos. En este aspecto,
no se contempla la actualizacion del plan o el desarrollo de acciones en forma permanente.

b.2 Participacion social para el desarrollo de los planes estratégicos

Se solicita como uno de los grandes productos a generar, el desarrollo de actividades de
participacion ciudadana. Para ello se solicita utilizar una metodologia especifica denominada “Spectrum
of Public Participation”, de la Asociacidn Internacional de Participacion Publica (IAP2) (Ley Chile, 2019). El
método es especialmente utilizado para sostener reuniones con distintos actores desde las fases iniciales
de un proyecto, para luego comprometerlos en las siguientes etapas del mismo. En este caso, se estarian
fortaleciendo las relaciones y la identificacion de un dptimo social entre todos los participantes, sin
considerar el impulso de una gobernanza, o la conformacion de un organismo de cuenca. De esta forma,
en cada uno de los planes se incorpora un capitulo de reuniones con actores locales estratégicos, pero no
se cuenta con un proceso formal de gestion social que permanezca en el tiempo.

b.3 Acciones en el marco normativo e institucional

Como se mencionaba, el desarrollo de la GIRH por cuenca esta actualmente en proceso de
implementacion. Esta basado principalmente en el desarrollo de planes con un portafolio de acciones
para resolver las problematicas de cada cuenca en el corto, mediano y largo plazo (Ley Chile, 2019). En
esta etapa no se considera el desarrollo de alguna estructura de gobernanza ni de cambios
institucionales importantes.

A cargo de la implementacion, estara el Departamento de Estudios y Planificacion de la DGA.
Para el desarrollo de los términos de referencia de las distintas licitaciones y su ejecucion no se ha
contemplado la contratacion de nuevo personal, principalmente por las limitantes administrativas
actuales. En su lugar, el equipo esta siendo apoyado por ocho personas de otras divisiones de la DGA,
en especial para el seguimiento de los requerimientos fiscales.

En cuanto al sistema institucional que rodea el desarrollo de planes de GIRH, se identifica la existencia
multiples instituciones involucradas en su seguimiento. Ademas de la DGA, se encuentran: la Direccion de
ObrasHidraulicas (DOH), ubicada en el Ministerio de Obras Publicas (MOP); el Ministerio de Medioambiente,
el de Agricultura, el de Energia y el de Mineria; Organizaciones de Usuarios de Aguas, que son organismos
locales de accion colectiva; Gobiernos Regionales; y empresas privadas, estas Ultimas considerando
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organizaciones no gubernamentales también. De esta forma, se estaria considerando el vinculo agua-
energia-alimentacion/territorio, al menos en sus componentes institucionales.

¢. Plan de financiamiento

La redaccion o elaboracion de los planes contemplan el uso de recursos por un total cercano a los
2,6 millones de ddlares™. Este monto se sopesara en 44 meses, esto es, practicamente a lo largo de
cuatro anos, teniendo que invertir cerca de un cuarto del presupuesto cada ano. Este presupuesto ya
considera un monto escueto para cumplir sus objetivos, pese a que Unicamente contemple la redaccion
de los planes y no su ejecucion posterior.

Para el desarrollo mismo de los planes, una vez que estos han sido elaborados, no se cuenta con
recursos asignados. Dado que los Gobiernos Regionales estaran presentes dentro de las reuniones y
ellos cuentan con recursos propios para actividades de desarrollo regional (ej. a través de los Fondos
Nacionales de Desarrollo Regional, FNDR), se espera que ellos puedan financiar al menos algunas de las
acciones propuestas por los PGEC en cada cuenca. Sin embargo, no hay sequridad de que esto ocurra.

Como evaluacion general de la implementacion de los PGEC, se identifica que se estan
solicitando medidas técnicas validas. Esto se vislumbra especialmente en la vinculacion de todos los
planes de cuenca a la misma informacion base de estudios de escala nacional. Es relevante ademas que
contemplen altos grados de flexibilidad, para contemplar las especificidades de cada caso. Esto Ultimo,
sin embargo, genera el inconveniente de presentar mayor dificultad de fiscalizar y monitorear dichos
planes. Como aspectos por resolver, falta contemplar explicitamente medidas de gobernanza,
financiamiento a largo plazo, y un esquema de permanente actualizacion de estos planes.

Recuadro 23
Evaluacion de la fase de planificacion e implementacion

Coherencia interna: ;Existe una buena articulacion entre las medidas?
Las medidas estan bien alineadas entre si para lograr los objetivos previstos.

Eficacia: ;Las medidas contribuyen a resolver los problemas identificados?

Las medidas previstas y las inversiones parecen bien disefiadas para alcanzar los objetivos identificados, aunque
de nuevo cabe insistir en que son limitadas en el alcance de lo que persigue una GIRH al no tenerse en cuenta la parte
institucional en primera instancia.

Eficiencia: ¢Estan los recursos asignados/planificados para generar el mayor retorno posible?

Los recursos existentes se dirigen a acciones y zonas estratégicas, y desde esa perspectiva se consideran
eficientes. El financiamiento para la elaboracion de los PGEC también esta garantizado. La problematica o reto que
persiste es el de garantizar la continuidad de estos planes una vez finalizada su redaccion, y la busqueda de
financiamiento para su continuidad o la ejecucion de las carteras de proyectos previstas.

Fuente: Elaboracion propia.

Fase 4: Monitoreo y evaluacion

Para medir el avance y progreso en dichas consultorias, se han considerado indicadores relativos a cuatro
etapas del proyecto (es decir productos o actividades descritas en los pliegos):

i) Conocimiento: Descripcion de la cuenca, recopilacion de estudios anteriores,
modelacion hidroldgica anterior y planificacion estratégica a 10 afos;

*  Considerando la conversién USD 1= CLP 790.
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ii) Diagnostico: Balance de oferta-demanda actual de agua, demanda de agua por sector,
infraestructura de aprovechamiento, organizaciones de usuarios d agua, agua potable y
problemas de infraestructura, y preparacion frente a eventos hidro-meteoroldgicos extremos;

iii) Formulacion: Modelo hidroldgico y de escenarios futuros, medidas de intervencion de la
DGA, medidas de intervencion de otros organismos, planificacion financieray modelo de
gobernanza y sostenibilidad; y finalmente,

iv) Implementacion: Generacion de un portafolio de acciones para la ejecucion de planes.

De cada uno de estos aspectos se seleccionan variables a monitorear, y se espera que el consultor
desarrolle informes que den cuenta del avance y cumplimiento en la obtencién de cada uno.

No se han considerado indicadores ni una institucionalidad para monitorear la ejecucidn de los
PGEC una vez que estos ya han sido desarrollados, como tampoco indicadores que resalten vinculos
entre la sostenibilidad agua-energia-alimentacion/territorio, o el enfoque del Nexo directamente. La
implementacion o ejecucion de los planes también se ve amenazada, al no contar con plazos,
responsables, ni un financiamiento definido.

Respectoa la fiscalizacion y evaluacion de resultados, en las licitaciones actuales los mecanismos para
evaluacion de progreso son contra entrega de informes. Esto limita la posibilidad de desarrollar un analisis
de los costos-beneficios provistos por los programas, asi como de realizar una evaluacion social de la politica
y de la incorporacion de un enfoque del Nexo en la gestidn a nivel de cuenca que se desarrolle.

En planes anteriores se alcanzaron a describir planes de evaluacion y seguimiento. En aquellos
desarrollados para la cuenca del Rio Choapa, por ejemplo, se plantea el uso de métricas e indicadores de
seguimiento para focalizar la atencion en las dreas que presentan mayores rezagos, y facilitar la evaluacion
del impacto del programa. Para cada resultado esperado se proponen indicadores de proceso, relativos a
los recursos empleados, y progreso de las actividades; indicadores de resultados referidos a los productos
y servicios ofrecidos; y, finalmente, indicadores de impacto, que describen el logro o evalUan los resultados
finales. Se incorporan también estrategias de accion, responsables, y forma de financiamiento. También
se considera el vinculo con planes nacionales, regionales y territoriales, algo que, en la practica, no
se ha hecho.

En el Plan de GIRH desarrollado previamente para Copiap6 también se propusieron indicadores
especificos de sequimiento. Lo novedoso es que proponen indicadores de seguimiento de aspectos técnicos,
pero también de aspectos de gestion, en especifico, de validacion y repaso de decisiones tomadas por los
distintos niveles de gobernanza.

De esta forma, la actual politica debiese considerar, en la elaboracion de cada uno de los PEGC,
indicadores de resultado para llevar a cabo un monitoreo y potencialmente lograr evaluar el desarrollo o
ejecucion de cada uno de ellos. Asimismo, se requiere contar con un plan de seguimiento para actualizary
perfeccionar los planes de acuerdo a estas evaluaciones, una vez que ya se encuentren en fase de ejecucion.
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Recuadro 24
Evaluacion de la fase de planificacion e implementacion

Eficacia sistema monitoreo: ;El sistema de monitoreo permite evaluar impactos y resultados?

No existe un marco de indicadores para evaluar el desempefio, por tanto, no se puede valorar de forma objetiva si
se lograran los resultados esperados, ni tampoco como evaluar el impacto de los PGEC.

Eficacia de los resultados: ;Los resultados de la politica han contribuido a generar el impacto deseado (logros
y metas fijados)?

Los PGEC se estan licitando y/o elaborando en este momento, por lo que no es posible evaluar los logros alcanzados.

Eficiencia: ;Se puede considerar que las inversiones realizadas justifican un retorno social, ambiental, y
econdmico adecuado?

Las inversiones previstas se pueden considerar eficientes, dado que a pesar de que los PGEC estan todos
pendientes de licitacion, en proceso o ya desarrollandose, el Plan Nacional conseguira haber abarcar el 40% de las
cuencas del pais, donde ademas se concentra la mayor parte de la poblacion y actividad econdmica, con una reducida
inversion. Pese a que los objetivos no hayan sido tan ambiciosos, el plan es un avance al desarrollo de GIRH por cuenca,
y econdmicamente eficiente.

Fuente: Elaboracion propia.

b)  Lecciones aprendidas

Dado que ninguno de los PGEC de cuencas esta finalizados, y todos ellos estan en proceso de
elaboracion o incluso pendientes de licitacion, las lecciones aprendidas mas valiosas estan relacionadas
con el proceso de desarrollo y formulacion del Plan Nacional que los promueve.

Diagndstico y formulacion. Los pliegos que describen la elaboracion de los PGEC inciden en la
necesidad de fomentar la participacion e involucrar a todos los actores de la cuenca, incorporando a
representantes agricolas, energéticos, urbanos, industriales, y ambientales, entre otros, desde sus
etapasiniciales de ejecucion. A su vez, los PGEC de cada cuenca deben también incluir en su diagnéstico
el desarrollo de un mapeoinstitucional y normativo, junto con la identificacion de las problematicas mas
relevantes para la zona. Pese a no haber desarrollado este analisis en la etapa de disefio del Plan
Nacional, pero estar incorporados en cada uno de los PGEC a elaborar, se estaria resolviendo, al menos
en parte, el desarrollo de un diagnostico que rescate las distintas visiones involucradas, robusteciendo
con ello, el potencial de los PGEC.

Sibien es cierto que los objetivos ambientales cobran una importancia nueva, los objetivos de los
PGEC siguen siendo poco ambiciosos en relacion con las metas, medidas e inversiones previstas si se
comparan con las medidas que se fijan para atender las demandas de los usuarios economicos. Se fijan
objetivos tales como “reducir la contaminacion”, “estimar caudales ambientales”, en lugar de objetivos
mas ambiciosos como “lograr el buen estado de los cuerpos de agua” o “equilibrar las demandas de agua
a la oferta disponible”. En un contexto donde se reconoce y se asume que el cambio climatico puede
afectar de forma significativa las demandas y la disponibilidad, fijar objetivos ambiciosos encaminados
a promover la sostenibilidad de los cuerpos de agua, ajustando las demandas a la disponibilidad del
recurso, resulta cuanto menos imprescindible para, entre otras cosas, asegurar también la
disponibilidad de agua para los usos econémicos a medio plazo.

La estrategia de vincular los PGEC a estudios de escala nacional desarrollados y validados
previamente por la institucion publica (DGA), de tal forma de que todos tengan una base comun
acordada es destacable. También es destacable que los PGEC deban incluir balances hidricos que
tengan en cuenta las demandas actuales y futuras, asi como las proyecciones de cambio climatico.
Asimismo, se valora el hecho de desarrollar estos planes en multiples cuencas a la vez, avanzando
parcialmente hacia el desarrollo de GIRH, y la incorporacion del enfoque intersectorial o del Nexo en
todo el territorio nacional, y no solo en un nimero limitado de cuencas estratégicas.
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El Plan Nacional tiene un énfasis en el desarrollo de modelacion hidroldgica y otros aspectos mas
bien de tipo técnico. Se percibe que, al menos en esta fase, los cambios normativos e institucionales
necesarios para solucionar muchas de las problematicas identificadas han quedado aparcados. De
hecho, a lo largo de la etapa de formulacion del Plan Nacional no se contempla el desarrollo de una
organizacion o institucionalidad que se responsabilice de llevar a cabo la ejecucion de los PGEC en cada
cuenca, nitampoco, mecanismos para llevar a cabo estrategias de coordinacion entre cuencas al objeto
de por ejemplo compartir experiencias. Estos aspectos relativos a la gobernanza han sido incorporados
dentro de los pliegos de cada PGEC, y en particular dentro del listado de componentes a considerar para
la cartera de acciones. Sin embargo, mas alla de identificar una cartera de acciones, no se promociona
laimplementacidn de ninguna en esta fase. Por Ultimo, se identifica también una desconexion entre los
planes de GIRH y los planes de desarrollo territorial o regional, lo que supone una oportunidad perdida
por ejemplo de cara a poder financiar muchas de las carteras de proyectos y acciones que saldran
propuestos de los PGEC, y cuya financiacion no estd garantizada, aun cuando los Fondos Nacionales de
Desarrollo Regional podrian y pueden representan un mecanismo de financiamiento apropiado.

Planificacion y la implementacion. La politica evaluada considera el cambio climatico como un
riesgo a tener en cuenta en la planificacion a corto, y sobre todo medio y largo plazo. Los PGEC prevén
el desarrollo de sistemas de informaciony apoyo a la toma decisiones basados en las demandas actuales
y futuras y teniendo en cuenta también distintos escenarios de disponibilidad hidrica.

El Plan Nacional es bastante eficiente en términos de inversidon publica, dado que con una
inversion relativamente pequena (2,6 millones de dolares) se van a realizar 40 planes que ademas
abarcan las zonas mas problematicas y al mismo tiempo concentran buena parte de la actividad
socioeconomica del pais. Esto se ha logrado a costa de sacrificar la continuidad de los distintos PGEC,
dado que no existe garantias de que una vez realizados se puedan implementar. Este nivel de eficiencia
se halogradotambién a base de centrar el foco de estos planes de cuenca en la parte técnica, y obviando
las reformas institucionales y de gobernanza. De esta forma, pese a que los PGEC integra un elevado
numero de elementos positivos para promover la GIRH se han simplificado los productos requeridos
hasta solicitar Unicamente un portafolio de acciones.

Monitoreo y evaluacién de la politica. El Plan Nacional no considera ningun indicador para
monitorear los resultados obtenidos a raiz de la elaboracion de los PGEC en las 40 cuencas, mas alla
numero de planes y actividades completadas. El reto mas alla de asignar recursos al desarrollo de un
sistema de monitoreo y seguimiento, y entender que éste es una parte integral del desempefo de una
politica, es disefar un sistema de indicadores que no solo se centre en evaluar resultados/productos,
sino también la calidad de los procesos y el impacto en Ultima instancia.

2. El Plan Nacional de Cuencas de Bolivia

La necesidad de desarrollar una Ley de Aguas en Bolivia, que tome como base conceptual la gestion
integrada del recurso hidrico, y promueva una gestion descentralizada a nivel de cuenca, ha sido
reconocida desde al menos mediados de 2000. Sin embargo, y a pesar de los esfuerzos, Bolivia no
cuenta todavia con una Ley de Aguas que considere estos aspectos, y en gran medida se debe a las
dificultades para lograr consensos politicos en torno a un tema que es extremadamente sensible en el
pais (CTB/Enabel, 2019).* Esto no ha eximido al pais de avanzar en la senda de promover acciones de
GIRH, y prueba de ello es la aprobacion en 2006 del primer Plan Nacional de Cuencas (PNC) (Ministerio
del Agua, 2006).

* Laleyde Aguas vigente se refiere a la Ley de Dominio y Aprovechamiento del Agua de 1906. Dicha ley fija un orden de preferencia

en materia de concesion de aprovechamiento de aguas publicas: 1) abastecimiento de poblaciones; 2) abastecimiento de
ferrocarriles; 3) riegos; 4) canales de navegacion; 5) molinos y otras fabricas, barcas de paso y puentes flotantes; y 6) estanques para
viveros o criaderos de peces.
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El PNC de Bolivia presenta un enfoque multi-escalar que combina, una planificacion a nivel
nacional, para la construccion de la institucionalidad y las capacidades de implantacion de una nueva
politica de cuencas y aguas; y una planificacion intersectorial de los usos y proteccidn de las fuentes de
agua a nivel de cuenca estratégica (CE)*.

En las cuencas estratégicas la planificacion se articula a través de los Planes Directores de
Cuencas (PDC), y mediante el desarrollo de proyectos de GIRH y Manejo Integrado de Cuencas (MIC) a
nivel de micro-cuencas’ (MMAVYA, 2017).

Los PDCs a nivel operativo deben incluir:

e Un diagndstico detallado de los principales problemas identificados en la cuenca estratégica
(de tipo ambiental, socioecondmico, y/o de gobernanza).

e La constitucion y descripcion de los drganos de gestion de la cuenca estratégica, que deben
estar constituidos por representantes de gobernaciones y municipios, asi como de los
distintos usuarios de la cuenca. Existen dos drganos principales: 1) las denominas plataformas
de gestion, donde estan representados los distintos actores de la cuenca estratégica y donde
se acuerdan las grandes lineas de actuacion de la cuenca; y 2) las unidades técnicas de gestion
que ofrecen asesoramiento en la ejecucion de proyectos de inversion. La composicidn de las
plataformas de gestion esta determinada por el tipo de usuarios y problematicas hidrico-
ambientales que prevalezcan en la cuenca.

e Una cartera de proyectos o inversiones prioritarias relacionadas con la GIRH /MIC. Segun esta
recogido en la “Guia para la elaboracion de proyectos de gestion integrada de recursos
hidricos y manejo integral del Cuencas” (MMAYA, 2014a), los proyectos de GIRH “estardn
orientados hacia la consecucion de la maxima eficiencia en el reparto del recurso agua
considerando la multiplicidad de sus usos y la equidad en su asignacion y, su ambito de actuacion
estard relacionado con aspectos institucionales y organizacionales”. Por su parte, en el MIC, “se
considera el aprovechamiento sostenible del recurso agua desde una perspectiva técnica de uso
y manejo de los recursos naturales, incluyendo actuaciones y desarrollo de infraestructuras para
su aprovechamiento sostenible”. Ambos tipos de proyectos son complementarios y la
coordinacion de estos se realiza a escala municipal, siendo la unidad técnica de gestion la
entidad responsable de las inversiones en proyectos, y del establecimiento de normas de
proteccion local.

e Unplan de seguimiento y monitoreo.

El PNC se ha venido implementando mediante Programas Plurianuales quinquenales: el
Programa Plurianual PP2008-2012 (Ministerio del Agua, 2006), el Programa Plurianual PP2013-2017
(MMAYA, 2014), y el Programa Plurianual PP2017-2020 (MMAyA, 2017) El enfoque de cuenca
estratégica y la elaboracion de los PDC fue incorporado en el Programa Plurianual PP2013-2017.
Durante esta segunda fase se identificaron 6 cuencas estratégicas y se procedio a la elaboracion de los
respectivos PDC (Rio Grande, Rio Katari, Rio Rocha, Rio Mizque, Lago Poopo, y Guadalquivir). En la fase
actual (PP2017-2020) se prevé llegar hasta 14, mediante la incorporacion de 8 nuevas cuencas
estratégicas y sus respectivos planes: Arroyo Bahia, Yapacani, Azero, Cachimayo, Pampa Huari,
Cotagaita, Tupiza, y Arque Tapacari.

**  El concepto de cuenca estratégica fue introducido para focalizar los esfuerzos de la capacidad limitada del PNC sobre aquellas

cuencas que presenten mayor urgencia o prioridad. Los criterios fundamentales para la designacion de una cuenca estratégica son:
a) la existencia de una problematica hidrico-ambiental severa, y b). su caracter intergubernamental (es decir, que sean cuencas
grandes que abarcan varios municipios y/o departamentos).

La microcuenca es entendida desde un punto de vista social, como una superficie ocupada por una comunidad que comparte
intereses comunes y cuya gestion puede ser planificada mediante el uso de recursos locales. El PNC considera un area referencial
para la microcuenca de entre 10y 100 km”.

17
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Diagrama 4
Niveles de gestion del Plan Nacional de Cuencas Bolivia

NACIONAL
Plan Nacional de Cuencas (PNC)

MICROCUENCA

Gestion Intercomunal
Proyectos GIRH-MIC

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Ministerio de Medio Ambiente y Agua (MMAyA), “Programa Plurianual de Gestion Integrada
de Recursos Hidricos y Manejo Integral de Cuencas 2017-2020", 2017.

El analisis y la evaluacion incluido en este informe se centra en el tercer programa plurianual
(PP2017-2020), aunque también se han considerado las lecciones aprendidas y los resultados de los
programas anteriores. Parte de esta evaluacion se basa en Llavona (2020).

a) Descripciony evaluacion de la accion

Se describen aqui los aspectos mas importantes relacionados con el proceso de diagnostico,
formulacion, planificacion e implementacion, y monitoreo del Programa Plurianual PP2017-2020.
Respecto a su evaluacion, este programa se encuentra en fase de ejecucion y no ha sido posible acceder
al informe intermedio de evaluacion. Esta circunstancia impide la realizacion de una evaluacion sobre
su efectividad y eficiencia, y de los resultados. Sin embargo, si es posible extraer una serie de
conclusiones sobre el proceso de desarrollo e implementacion y de actuaciones que guardan una
estrecha relacion con la promocion de enfoques del Nexo.

Fase 1: Diagndstico

La identificacion y priorizacion de las problematicas que justifican la formulacion del Programa
Plurianual PP2017-2020 se construye sobre la base de las experiencias acumuladas en el Programa
Plurianual PP2013-2017, incluyendo problemas previamente identificados y no resueltos en el ciclo
anterior, pero también abarcando temas emergentes como por ejemplo el de la contaminacion del
agua. Las problematicas identificadas como mas relevantes a escala nacional y su vinculacion con el
Nexo se resumen en el cuadro 15.

Cuadro 15
Principales problematicas identificadas en el PP2017-2020 de Bolivia y su relacion con el Nexo

Naturaleza del

Descripcion?

Vinculacién con el Nexo

problema

Ambiental Fuertes procesos de erosién asociados a la deforestacion y Una deficiente gestion territorial tiene
desertificacion en zonas altas, como resultado de procesos implicaciones hidrolégicas, que repercuten
de urbanizacion y expansion e intensificacion agraria. La negativamente en la provision del servicio de
erosion merma la productividad de las tierras, y sobre todo agua, incluido el de riego.
esta contribuyendo a colmatar los cauces, facilitando los
desbordamientos de los rios.
Contaminacion creciente de los cuerpos de agua debido al El deterioro de la calidad del agua, en Ultima
proceso de urbanizacion, y a la falta de infraestructuras de instancia compromete el servicio de
saneamiento y tratamiento de agua, asi como a la actividad abastecimiento para multiples usuarios
minera, y especialmente la de pequefia escala. (ej. urbanos o riego), y contribuye al

deterioro de los ecosistemas acuéticos
Ambiental Incremento de la frecuencia de eventos extremos asociados con  El aumento de la frecuencia de eventos

sequias e inundaciones, muy vinculados al Cambio Climatico.

extremos tiene implicaciones
socioecondmicas e hidrolégicas muy
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Naturaleza del

Descripciéon? Vinculacién con el Nexo
problema
importantes para distintos sectores, dado
gue altera a la disponibilidad del recurso, su
capacidad para almacenarlo y la provision
del servicio, teniendo importantes
repercusiones para todos los sectores
econdmicos (ej. abastecimiento, sector
energético, y riego) y ambiental.
Socio- Falta de acceso a agua potable y saneamiento, No es obvia
Econémico especialmente en los entornos rurales, debido a problemas
de financiamiento.
Conflictos sociales entre usuarios causados por las El aumento de las demandas de agua por
crecientes demandas de agua en un contexto de menor distintos sectores, unido a una menor
disponibilidad, y donde la contaminacién deja también disponibilidad, tensiona las relaciones entre
inutilizable parte del recurso hidrico. todos los usuarios, y por tanto entre
agua-energia-alimentacion
Gobernanza Falta de informacién sobre disponibilidad y demandas Ausencia de informacién sobre usos y

de agua debido a la falta de capacidades técnicas y medios
de monitoreo locales.

disponibilidad, puede tensionar las
relaciones entre usuarios en contextos de
escasez, con implicaciones negativas
para todos.

Escasa comunicacion y divulgacion en los procesos

de formulaciéon de las politicas de agua, especialmente entre
las comunidades locales. Esta situacion provoca que
muchos usuarios no vean representados sus intereses ni
cubiertas sus necesidades.

No todos los sectores estan igualmente
representados en las mesas de gestién y
toma de decisiones, y esta circunstancia
aumenta la conflictividad entre usuarios de
distintos sectores.

Falta de personal capacitado para gestion y seguimiento
de los proyectos de GIRH/MIC.

Falta de capacitacion técnica lleva a
proyectos que pueden resultar fallidos y en
Gltima instancia generar menos co-beneficios
de los esperables para los usuarios.

Débil institucionalidad y gestion fragmentada del recurso,
debido a la existencia de normativas y regulacioén dispersas,
con carencia de vinculacion del agua potable a otros
sectores como el riego, la mineria o la energia, que dificulta
una gestion integrada e intersectorial del recurso hidrico

y una vision a largo plazo.

Ausencia de una coordinacion y planificacion
integrada puede tener importantes
repercusiones para la gestién de un recurso
compartido, especialmente en situaciones
de escasez.

Fuente: Elaboracion propia.

? Sobre la base de Ministerio de Medio Ambiente y Agua, Programa Plurianual de Gestidn Integrada de Recursos Hidricos y Manejo Integral

de Cuencas 2017-2020, La Paz, 2017.

Sobre la base de este diagnostico a escala de pais, se mapearon 8 nuevas cuencas estratégicas
donde una o varias de estas problematicas nacionales son especialmente acuciantes. Estas nuevas
cuencas, junto a las 6 identificadas en el Programa PP2013-2017, se caracterizan por presentar una alta
problematica hidrico-ambiental, y por su naturaleza intergubernamental, es decir, son cuencas grandes
que engloban distintos municipios y/o departamentos. En cada una de las 14 cuencas estratégicas se
contempla la elaboracion de un PDC, que debe incluir un diagnostico mas detallado de las problematicas
especificas. Los diagnodsticos de cada PDC deben estar basados en informacion técnica y contar con un
proceso de consulta publica. De acuerdo con las consultas realizadas y la documentacion revisada, a
fecha de marzo 2020 tan solo un ndmero reducido de estos PDC se estd desarrollando en la practica,

debido a una diversidad de dificultades que se describen en las siguientes secciones.
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Recuadro 25
Evaluacion de la fase de diagnostico

Relevancia: ;Existe consenso sobre la importancia de esta problematica desde las distintas instancias y agentes
sociales involucrados?

Escala Nacional

Durante el PROGRAMA PLURIANUAL PP2008-2012 se realizd una amplia consulta para identificar las
problematicas hidrico-ambientales mas importantes y sus causas a escala de pais. Este diagndstico se ha ido
actualizando a medida que han ido surgiendo nuevos problemas, en los sucesivos programas plurianuales (PP2013-
2017y PP2017-2020), aunque en estos Ultimos ya no se han realizado nuevas consultas publicas.

Escala Cuenca

La elaboracion de los PDC contempla la elaboracion de una linea base, donde debe incluirse un diagndstico
detallado de la situacion y problematica hidrico-ambiental de la cuenca estratégica. 4 de los 6 PDC que se iniciaron
durante el PP2013-2017 si disponen de estudio de linea base completo. En el caso de los PDC iniciados durante el
PP2017-2020 no es posible determinar si estos estudios se han completado, ni la calidad de estos, dado que la
informacion no es publica todavia.

Coherencia interna: ;Existe una vision compartida de los problemas y causas?

Escala Nacional

La designacion de un territorio como cuenca estratégica requiere el reconocimiento sobre la existencia de una o
varias problematicas que deben ser abordadas. Por tanto, desde la perspectiva nacional si existe consenso sobre
donde se localizan las problematicas mas importantes en el territorio, y sus principales causas. Este conocimiento ha
permitido la determinacion de 14 cuencas estratégicas hasta 2020.

Escala Cuenca

Aquellas cuencas estratégicas que han llegado a desarrollar borradores iniciales del PDC, y que por tanto
contienen un analisis de la linea base y una propuesta de lineas estratégicas de actuacion, se pueden considerar casos
exitosos en este sentido, dado que los diagnésticos han contado con proceso de consulta publica. Sin embargo, de los
14 PDC actualmente en marcha, apenas unos pocos disponen de un borrador, pero los motivos no siempre estan
relacionados con la falta de visién o reconocimiento conjunto de un problema, sino que también influyen problemas
de otra indole como la falta de financiamiento. Basandonos en la informacion disponible en el PP2017-2020, y relativa
alos PDC iniciados en el PP2008-2012 y PP2013-2017 el 50% dispone de un primer borrador. En algunas cuencas, por
ejemplo, Yacapani, se tienen constancia de que también existe una alta conflictividad social y desacuerdo entre
actores, y por tanto ausencia de consenso para lograr una vision compartida.

Coherencia interna: ;Se ha recopilado suficiente evidencia empirica sobre el problema y el contexto en el que
acontece?

Escala Nacional

El PP2017-2020 se ha elaborado sobre la base de la informacion recopilada en ciclos anteriores. Teniendo en
cuenta la limitacion de informacion de detalle existente, la valoracion a nivel nacional se basa en el conocimiento
experto y fuentes de informacion secundaria.

Escala Cuenca

En aquellas cuencas donde se han realizado y completado los estudios de linea base, los diagnésticos integran la
informacion que ha sido posible recabar para la interpretacion del problemay su alcance. Sin embargo, es importante
recalcar la ausencia de estudios empiricos en muchos de esos territorios, lo que obliga a elaborar diagndsticos
empleando fuentes disponibles y criterio experto.

Fuente: Elaboracion propia.

Fase 2: Formulacion

El objetivo general del Programa Plurianual PP2017-2020 se concreta en “Impulsar la gestion
hidrico-ambiental en Bolivia, bajo modalidades de participacién y autogestion, desde las perspectivas de
las culturas y sistemas de vida locales, como sustento del desarrollo humano y ambiental sostenible, en un
contexto de vulnerabilidad frente a desastres naturales y cambio climatico”. Los objetivos especificos y las

problematicas que se quieren resolver se resumen en el cuadro 16.
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Cuadro 16
Objetivos especificos del PP 2017-2020 y problemas que resuelven

Objetivo especifico Problema que resuelve

Proteger y restaurar microcuencas (a través de inversiones Problemas relacionados con la escasez o exceso de agua;

en GIRH y MIC) Erosion; Deforestacion y desertificacion.

Reducir la vulnerabilidad a riesgos hidroldgicos y de cambio Problemas asociados a los riesgos que los fenémenos

climatico de las poblaciones. hidrolégicos extremos (sequias e inundaciones) tienen para
la seguridad de las personas y las actividades econdémicas

Prevenir y reducir la contaminacion hidrica Contaminacion de los cuerpos de agua

Promover la interacciéon pedagdgica e intercultural entre Escasa comunicacion y divulgacion de procesos

saberes locales y académicos de formulacién de las politicas de recursos hidricos

y proyectos asociados
Falta de personal capacitado para gestion y seguimiento
de los proyectos

Gestionar toda la informacion relacionada con el recurso Debilidad de informacién de recursos hidricos

hidrico a nivel nacional, departamental y local Escasa comunicacion y divulgacion de procesos
de formulacién de las politicas de recursos hidricos
y proyectos asociados

Fortalecer las entidades publicas, privadas y organizaciones Débil institucionalidad y fragmentaciéon de competencias
sociales relacionadas con la gestién hidrico-ambiental Falta de personal capacitado
Promover y consolidar la gobernabilidad en cuencas Todos los anteriores

estratégicas.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Ministerio de Medio Ambiente y Agua (2017), Programa Plurianual de Gestion Integrada de
Recursos Hidricos y Manejo Integral de Cuencas 2017-2020, La Paz.

Los objetivos del Programa Plurianual PP2017-2020 se definen sobre la base de los logros
alcanzados y las lecciones aprendidas en los dos programas plurianuales anteriores (CTB/Enabel, 2019). Si
bien en el Programa Plurianual PP2008-2012, buena parte de los esfuerzos se dedicaron a promover
proyectos locales en micro-cuencas (ej. actuaciones técnicas o construccion de pequefas
infraestructuras), durante el Programa Plurianual PP2013-2017 comienza a promoverse una planificacion
inter-sectorial a escala de cuenca a través del desarrollo e implementacion de los PDC. Esta estrategia se
mantiene en el Programa Plurianual PP2017-2020 pero con metas mas ambiciosas, con una mayor
orientacion al logro de impactos y con una clara preocupacion por la sostenibilidad hidrico-ambiental de
sus inversiones. Un ejemplo de esto son las metas relacionadas con el componente de calidad hidrica, que
durante el Programa Plurianual PP2013-2017 estuvieron orientadas al desarrollo de instrumentos de
monitoreo y durante en el Programa Plurianual PP2017-2020 ya se fijan metas también para mejorar la
calidad de los cuerpos de agua. Un resumen de las metas asociadas a los distintos objetivos del Programa
Plurianual PP2017-2020 y versiones anteriores se puede encontrar en el Llavona (2020).

Recuadro 26
Evaluacion de la fase de formulacion

Coherencia interna: ;Existe una buena articulacion entre los problemas identificados y objetivos?

Escala Nacional

Los objetivos fijados en el PP2017-2020 estan orientados a dar respuesta a las distintas problematicas
identificadas de manera articulada, tal y como se muestra en el cuadro 17.

Escala Cuenca

A nivel de cuenca, este indicador no se puede medir, debido a que muchos de los PDC se encuentran en fase de
borrador, y no estan disponibles de forma publica, por lo que no es posible valorar si existe un buen alineamiento entre
problemas identificados y los objetivos y metas fijadas.

Coherencia externa: ;Estan los objetivos alineados con otras politicas sectoriales relevantes e identificas en el
diagndstico?

Escala Nacional

Los objetivos del PP2017-2020 son coherentes con compromisos internacionales como la Agenda 2030, en
particular con el ODS 6y las metas 6.3 (reducir la contaminacion), 6.4 (mejora de eficiencia uso del agua) y 6.5 (gestion
integrada de recursos hidricos).
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Asimismo, el PP2017-2020 también es coherente y esta alineado con normativas y politicas nacionales como la Ley
300 "Ley de la Madre Tierra” relativa a la conservacion y derecho a un medio ambiente sano, la Agenda patridtica 2025
relativa al desarrollo de un Estado de Derecho incluyente, participativo y mas democratico, y con la Ley Marco de
Descentralizacion de competencias.

Relevancia: ;Cuenta la politica con unos objetivos consensuados entre todas las partes interesadas? ;Son
Inclusivos?

Escala nacional

Los objetivos del PP2017-2020 se elaboraron sobre la base de los logros y lecciones aprendidas de los ciclos
anteriores, aunque en este ciclo no se haya dado un proceso de consulta publica. Sin embargo, muchos de los objetivos
planteados en el PP2017-2020 en realidad amplian el nivel de ambicion de aquellos definidos en el PP2008-2012, que
si conto con una amplia consulta publica, por lo que se puede considerar que siguen tratando de abordar las
prioridades consensuadas.

Escala cuenca

La finalidad del PDC en cada cuenca es establecer un plan de actuaciones para abordar la problematica(s) hidrico-
ambientales identificadas por los distintos actores de la cuenca. Desde esa perspectiva, los objetivos fijados en el PDC
deben serinclusivosy recoger las prioridades identificadas por los usuarios de la cuenca. Dado que los PDCimpulsados
durante el PP2017-2020 se estan iniciando ahora, no es posible comprobar si esto se esta produciendo en la practica.
Las experiencias de los PDC iniciados durante el PP2013-2017 son variables, y el 50% no cuenta con un borrador del
plan, y en parte esto se explica por la falta de consenso y entendimiento entre los actores de la cuenca.

Fuente: Elaboracion propia.

Fase 3: Planificacion e implementacion

La primera version del Plan Nacional de Cuencas (PP2008-2012) contaba con un presupuesto global
dirigido, casi en su totalidad, a la implementacion de proyectos de MIC y la seleccion de los mismos se
realizaba por concurso abierto a través de la presentacion de ideas de proyectos de las propias comunidades,
mecanismo que no siempre era objetivo (MMAyA, 2014b). Durante la implementacion del Programa
Plurianual PP2013-2017 se elabor6 la primera guia de proyectos GIRH/MIC (MMAVYA, 2014a), permitiendo
que la evaluacion antes de los proyectos fuera mas objetiva. En el afio 2009 se evidencio la falta de coherencia
entre el marco estratégico, la programacion plurianual, las inversiones y los medios de seqguimiento de
resultados (CTB/Enabel, 2019). Por ello, Programa Plurianual PP2013-2017 se disefid considerando la relacion
del marco estratégico del plan anterior y la programacion de las acciones y resultados previstos,
garantizando la coherencia en su implementacion. El cuadro 17 establece las principales diferencias a nivel
de componentes para la implementacion de los dos primeros Programas Plurianuales.

Cuadro 17
Comparacion de los componentes de implementacion del PP2008-2012 y PP2013-2017

Componentes PP2008-2012  Componentes PP2013-2017 Comentarios
Desarrollo e implementacion La introduccién de este componente en
de los Planes Directores de Cuencas. el PP 2017-2017 marca la transicién de un programa

de inversiones locales a nivel micro, a un programa
que pretende enfrentar los problemas
hidrico-ambientales mas complejos

y de mayor envergadura.

Implementacién de Implementacién de proyectos de inversion En PP 2008-2012 la inversion en proyectos se hacia
proyectos de inversion de GIRH/MIC. a partir de iniciativas locales. En el PP 2013-2017 se
a partir de iniciativas locales limité la escala de los proyectos y se desarrollaron
de GIRH/MIC. lineamientos técnicos para la priorizacion
de intervenciones.

Componentes PP2008-2012  Componentes PP2013-2017 Comentarios
Monitoreo de temas Gestion de riesgos hidrolégicos ., .
estratégicos. y de cambio climatico. ElI PP 2013-2017 separa la gestion de riesgos

- — - — hidrolégicos de la gestion de la calidad hidrica
Monitoreo de temas Gestion de la Calidad Hidrica. para profundizar en sus impactos.
estratégicos.
Gestion de Cuencas La limitacion en las atribuciones del Viceministerio
transfronterizas. de Recursos Hidricos y Riego (VRHR) en materia

de aguas internacionales propici6 la eliminaciéon
de este componente en sucesivos planes.
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Componentes PP2008-2012  Componentes PP2013-2017 Comentarios
Implementacién de Cuencas Pedagdgicas. Este componente estaba incluido en el componente
de desarrollo de capacidades del PP 2008-2012,
pero fue desarrollado de manera programatica
en el PP 2013-2017.

Fortalecimiento institucional Desarrollo y fortalecimiento de capacidades Al asumir que las capacidades profesionales
para la implementacion y el parala GIRH y MIC. no pueden manifestarse en organizaciones
desarrollo del PNC. disfuncionales y que las organizaciones
Desarrollo de capacidades no pueden funcionar sin personas capacitadas,
de profesionales, en el PP 2013-2017 se adopta la estrategia
funcionarios y gestores de desarrollo integral de capacidades.

del agua.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Ministerio de Medio Ambiente y Agua, Programa Plurianual de Gestion Integrada de Recursos
Hidricos y Manejo Integral de Cuencas 2017-2020, La Paz, 2017.

a. Acciones en el ambito técnico e institucional

En relacion al Programa Plurianual PP2017-2020, este se implementa a través de 7 componentes
estratégicos. Estos componentes articulan conjuntos de medidas técnicas y de gobernanza
encaminadas a lograr los objetivos fijados. En cada componente se fijan una serie de metas en una linea
de tiempo, y se establecen unos indicadores que se mediran para evaluar su progreso con respecto a la
linea base. Las medidas propuestas en los distintos componentes se aplicaran a distintas escalas
(nacional, cuencay micro-cuencas), y, por tanto, requieren la participacion de distintas instituciones. Se
describen brevemente cada uno de los componentes, asi como los paquetes de acciones institucionales
o de gobernanza y técnicas mas importantes, y las metas fijadas.

Componente 1: La gestion de cuencas estratégicas y desarrollo de Planes Directores de Cuenca

Este componente integra todas las acciones relativas a desarrollo e implementacién de los PDC
en las cuencas estratégicas. El desarrollo de los PDC es un proceso que incluye varias fases.

e Fase 1: se recopila y sistematiza la informacion existente sobre la problematica
hidrico-ambiental de la cuenca. También en esta fase se crea la plataforma de gestion de
cuenca, organo de gestion constituido por gestores y representantes de los distintos usuarios
y sectores, y desde la cual se acordaran las distintas actividades en la cuenca, incluidos la
identificacion de una cartera prioritaria de proyectos GIRH/MIC. El desarrollo de la linea base
y la vision estratégica de la cuenca, asi como la gestion e identificacion de las fuentes de
financiamiento para poder implementar las medidas propuestas.

e Fase 2:incluye la creacion de una unidad de gestion técnica, que coordinara la primera version
del plan y donde se debe también acordar un plan de implementacion del PDC con los
distintos actores.

e Fase 3: Estafase incluye la planificacion anual e implementacion de las acciones e inversiones,
desarrollo de estudios complementarios para apoyar los proyectos, creacion de un sistema de
apoyo a la toma de decisiones y la actualizacion del PDC.

La duracion del proceso de elaboracion de un PDC pude durar entre 5y 10 afos. La meta fijada
dentro del Programa Plurianual PP2017-2020 se centra completar los PDC iniciados en el Programa
Plurianual PP2013-2017 y a su vez iniciar los Planes en las nuevas cuencas estratégicas propuestas.
El recuadro 27 resume el estado de desarrollo de los distintos planes.
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Recuadro 27
Resumen sobre el estado de desarrollo de los Planes Directores de Cuenca en Bolivia

A fecha de 2020 estan previstos o en proceso de elaboracion 14 Planes Directores de Cuenca en Bolivia. La
situacion actual de estos planes se resume a continuacion.

La cuenca de Rio Grande fue la primera cuenca seleccionada como cuenca estratégica. Su priorizacion se debio al
estado de degradacion y deforestacion que presentaba y a su influencia en las inundaciones registradas en la cuenca
baja, principal zona de produccion agricola del pais. La gran extension de la cuenca (99 municipios de 4
departamentos) dificulto el avance del proceso del PDC durante el PP2013-2017. Este aprendizaje ha llevado a una
planificacion a nivel de subcuenca (Mizque, Rocha, Azero, Arque-Tapacariy Yapacani). Entre las acciones previstas
sobre esta cuenca esta impulsar el desarrollo de inversiones en proyectos multipropdsito. El financiamiento de las
acciones se realizara através de la Corporacion Andina de Fomento (CAF) con recursos del Fondo Verde para el Clima.

La cuenca del rio Katari fue priorizada como cuenca estratégica por estar fuertemente contaminada y por la
escasez de agua para abastecimiento de las areas metropolitanas de La Paz y El Alto. EI PDC de esta cuenca es el mas
avanzado. Presenta una Unidad de Gestion de Cuenca legalmente constituida y la asignacion de recursos financieros
parala gestion del sistema hidroldgico de la cuenca. Presenta también acuerdos interinstitucionales con 12 municipios
para asumir las inversiones en monitoreo de proyectos, o restauracion ambiental entre otros. El Ministerio de Medio
Ambiente y Agua a través del Viceministerio de Recursos Hidricos y Riego es la institucion directamente encargada
de la ejecucion del proyecto con el apoyo financiero de la Agencia Catalana de Cooperacion.

La cuenca del rio Rocha, priorizada por problemas de contaminacion y conflictos sobre el acceso a fuentes de
agua, cuenta con un PDC preliminar, y un avance en la implementacion del mismo a través de la ejecucion de Plantas
de Tratamiento de Aguas Residuales.

La falta de fuentes de financiamiento en las Cuenca Cotagaita, Arroyo Bahia, y Yapacani; la disminucién en las
inversiones por recortes de recursos provenientes de impuestos (como en el caso de la Cuenca Rio Mizque), el alto
grado de conflictividad de Yacapani, o |a falta de concienciacion de los actores institucionales de la cuenca de Pampa
Huari, son las en este momento las principales dificultades en la implementacion de los Planes Directores de Cuencas
en Bolivia.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ministerio de Medio Ambiente y Agua, Programa Plurianual de Gestion Integrada de Recursos

Hidricos y Manejo Integral de Cuencas 2017-2020, La Paz, 2017.

A nivel nacional, el Viceministerio de Recursos Hidricos es responsable de varias acciones dentro
de este componente. Por un lado, de la actualizacion de la guia técnica para la elaboracion de los PDC,
asi como el desarrollo de la normativa legal de los planes. Esta institucion es también responsable de
coordinar el seguimiento de todos los PDC y de los indicadores de progreso. También es competencia
del Viceministerio la organizacion y coordinacion de mesas de dialogo y encuentro entre gestores de las
cuencas y de los PDC.

Componente 2: Inversiones en proyectos de GIRH y MIC

Este componente promueve la implementacion de proyectos de GIRH/MIC a nivel de
micro-cuencas. Estos proyectos pueden ser de distinta magnitud, y en funcion de ello los requerimientos
para recibir financiamiento variardn. Los pequefios proyectos relacionados con acciones de
reforestacion y conservacion de cauces no requieren estudios técnicos previos, pero los proyectos
clasificados como medianos, si requieren ya de unos estudios detallados de la problematica hidrico-
ambiental y las posibles alternativas. Finalmente, los proyectos grandes relacionados con el desarrollo
de infraestructura para garantizar la sequridad de los cauces y prevenir inundaciones, requieren de
estudios de viabilidad técnicos y economicos muy detallados.

Si se analizan los tipos de proyectos financiados y la evolucion de los criterios, se observa que los
proyectos de MIC desarrollados durante el Programa Plurianual PP2008-2012 estaban orientados
principalmente a la realizacion de obras estructurales (ej. infraestructuras de riego), aunque muchos de
ellos carecian de racionalidad técnica y econdmica y no tenian un enfoque de proteccion y conservacion
(CTB/Enabel, 2019). Para abordar estos problemas, el Viceministerio de Recursos Hidricos elaboré en
2014 una guia técnica para la elaboracion de proyectos de GIRH y MIC (MMAVYA, 2014a). En esta guia se
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definen criterios mas especificos para la financiacion de estos proyectos, medidas a implementar, y
entre las novedades se establecio que las medidas estructurales de un proyecto no podian suponer mas
del 40% del presupuesto total del mismo. Esta medida se impuso para reforzar acciones en el dmbito de
la capacitacion y asesoramiento técnico para el buen uso y aprovechamiento de las obras financiadas.
Durante el Programa Plurianual PP2013-2017 este umbral de financiacion para las medidas estructurales
se aumento hasta el 50%.

Las inversiones concurrentes en proyectos GIRH/MIC se hacen mediante acuerdos de
cofinanciamiento, entre el Viceministerio de Recursos Hidricos, las gobernaciones, los municipios y los
beneficiarios. De acuerdo con los descrito en el Programa Plurianual PP2017-2020, el nUmero total de
actuaciones (proyectos pequefios, medianos y grandes) previstos en este ciclo asciende a 345. No se
tiene constancia de los logros alcanzados en la practica.

Ademas de la implementacion de los proyectos de GIRH/MIC, este componente incluye otros
paquetes de medidas. Por un lado, el desarrollo de instrumentos técnicos, normativo, y metodoldgicos
para definirlasinversiones en GIRHy MIC. Dentro de estas acciones se incluyen por ejemplo el desarrollo
de guias técnicas para la elaboracion de los proyectos menores y medianos, y el desarrollo de un
catalogo de medidas de GIRH/MIC. Asimismo, corresponde a este componente también el desarrollo
de acciones encaminadas al desarrollo de sistemas de monitoreo y seguimiento de los proyectos y la
sistematizacion de las experiencias de inversiones.

Componente 3: Gestion de riesgos hidrolégicos y de cambio climatico

Este componente se basa en la puesta en marcha de acciones encaminadas a la prevencion,
mediante el establecimiento de infraestructuras climatico-resilientes, sistemas de alerta temprana
hidroldgica, la capacitacion de las autoridades y poblacion, asi como proyectos encaminados la gestion
de sequias e inundaciones.

Un ejemplo de medida preventiva a destacar es la introduccion en 2014 de la plataforma de
prediccion hidrolégica Delft en el Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia (SENAMHI). Esta
plataforma es un sistema de prondstico que ejecuta modelos, partiendo de una base de datos de la red
de monitoreo SENAMHI. En el afio 2015 dicha plataforma solo se encontraba en los departamentos de
Cochabamba y Beni, utilizandose principalmente como sistema de alerta temprana para la prevencion
de inundaciones. El Programa Plurianual PP2017-2020 prevé extender la operacion del sistema a la
mayoria de los departamentos del pais. De hecho, se han fijado metas especificas en este sentido,
considerandose que para 2020 el nUmero de municipios con adecuado acceso y capacidad de respuesta
de alerta temprana hidroldgica debe incrementarse en al menos 40 municipios con respecto a la linea
base establecida al inicio del Programa Plurianual PP2017-2020.

Otras acciones previstas en el Programa Plurianual PP2017-2020 relativas a la gestidn de riesgos
incluyen el desarrollo de instrumentos técnicos, metodoldgicos y normativos, por ejemplo, planes de
respuesta para sequias, elaboracion de guias para proyectos de GIRH y MIC mayores, el desarrollo de un
protocolo para la evaluacion y el desempefio del sistema de alerta temprana a nivel municipal, o el
desarrollo de una guia para la evaluacion ex ante/ex post de obras defensivas (asociadas a los proyectos
MIC grandes). Al igual que el componente 2, la gestion de riesgos hidroldgicos también contempla
acciones encaminadas a promover la coordinacidn interinstitucional e intersectorial para el seguimiento
de los proyectos grandes de GIRH/MIC, y la implementacion de una mesa intersectorial para la
coordinacion y gestion de riesgos hidrologicos. Inversiones en proyectos mayores encaminados a
aumentar la seguridad y ofrecer proteccion frente a inundaciones son otra cartera de acciones previstas.
En este sentido, se han establecido metas concretas, asumiéndose que las areas rurales previstas con
proteccion adecuada contra las inundaciones aumentaran en 1.000 hectareas con respecto a la linea
base, y en las urbanas se incrementaran en al menos 45 hectareas.
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Componente 4: Gestion de la calidad hidrica

El objetivo de este componente es desarrollar un conjunto de medidas que sirvan para preveniry
mitigar la contaminacion y la rehabilitacion de los cuerpos de agua en situaciones donde la calidad del
aguay lavida de las personas se ve afectada.

Las medidas de este componente se articulan en 4 ejes. El primer eje se refiere a acciones de
implementacion para la gestion de la calidad del agua, que incluyen por ejemplo el fortalecimiento de las
redes de monitoreo en cuencas estratégicas. En este sentido, al inicio del Programa Plurianual PP2017-2020
se contaba con sistemas de monitoreo de calidad hidrica en 3 cuencas estratégicas (Katari, Rocha, y Lago
Poopo) y se prevé que a la finalizacion del ciclo plurianual se hayan instalado sistemas de monitoreo en al
menos 6 cuencas mas (Mizque, Cachimayo, Pampa Huari, Guadalquivir, Cotagaita, y Tuzipa), y ademas se
logre ampliar la red en todas las cuencas. Dentro de este capitulo de acciones de implementacion, también
destacan el desarrollo de proyectos piloto para la mejora de la calidad del agua en pre-inversion e inversion.
Aqui la meta fijada es implementar al menos 49 proyectos de inversion.

Un segundo grupo de medidas se refiere al desarrollo de instrumentos técnicos y de medidas,
queincluyen el desarrollo de guias para clasificacion cuerpos de agua y evaluacion de la calidad del agua,
guias para la implementacion de sistemas de monitoreo de la calidad, o el desarrollo de una estrategia
de gestion de la calidad. Junto a estos paquetes de medidas, destacan otro grupo orientado al
fortalecimiento de las capacidades institucionales para la gestion de la calidad del agua, y programas de
formacidn sobre gestidn de la calidad. El Ultimo grupo de medidas estd orientado a la coordinacién y
seguimiento de las acciones relativas a este componente, por ejemplo, mediante el monitoreo de las
acciones implementadas de este componente, y la facilitacion de la coordinacion entre instituciones y
actores para abordar la problematica de calidad.

Componente 5: Programa intercultural de cuencas pedagdgicas

El Programa Intercultural de Cuencas Pedagodgicas esta constituido por proyectos
pedagogicos orientados a desarrollar capacidades de gestidn del agua entre los distintos actores
involucrados en los PDC y que conviven en las cuencas estratégicas. El Programa contempla el
desarrollo de una investigacion —accidn participativa y la creacidn de espacios para el didlogo de los
actores involucrados—. También se promueven desde este programa actividades y proyectos
encaminados a fomentar espacios de encuentro, intercambio y concertacion de propuestas para el
manejo de la microcuenca. El proceso de la ‘cuenca pedagogica’ debe ser liderado por las propias
comunidades de la cuenca, representados todos en un Organismo de Gestién de la Cuenca (0GC)™*.
Las cuencas pedagogicas se establecen en microcuencas.

La modalidad de implementacion del Programa de Cuencas Pedagdgicas, se hace a través del
establecimiento de alianzas con instituciones facilitadoras con capacidad de desarrollar procesos de
investigacion-accion en cuencas. Actualmente las instituciones facilitadoras son centros académicos
como la Universidad Técnica de Oruro, agencias de cooperacion a través de programas como
PROAGRO-GIZ o gobiernos autdnomos municipales como el GAM de Sacaba entre otros. El Ministerio
de Medio Ambiente esta encargado de la transferencia de los recursos econdmicos necesarios para
implementar los Programas (Apaza, 2018). Existen 11 cuencas pedagdgicas establecidas que fueron
priorizadas por contener experiencias previas en materia de GIRH y MIC y la meta es llegar a 16 para
el afio 2020.

8 . . . .
*  Enelmarcodel Programa Plurianual PP2013-2017 se forman los OGC como interlocutores ante las entidades ejecutoras de los proyectos

de inversion. Posteriormente se establecen como entidades intercomunales de la gestion de recursos naturales de las microcuencas.
Los OGC estan basados en estructuras de organizacion social existentes como pueden ser sindicatos u organizaciones de regantes. Sus
funciones estan orientadas por una guia creada para tal fin. En el afio 2017 se habian conformado 25 OGC.
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Componente 6: Gestion de sistemas de informacion y comunicacion hidro-ambiental

Este componente se basa en la importancia de la generacidn, acceso e intercambio del
conocimiento adquirido en las experiencias de gestion de cuencas. Este aglutina las acciones
encaminadas coordinar las distintas actividades y acciones que se desarrollan en el resto de
componentes a fin de optimizar la calidad, disponibilidad e intercambio de servicios de informacion y
productos generados.

Durante el Programa Plurianual PP2008-2012 se desarrollo el sistema nacional de informacion
geografica de cuencas, GeoSIRH, mediante la delimitacion y codificacion de las mismas hasta nivel 5
segun el método de Pfaffstetter®®. GeoSIRH es una plataforma informatica basada de cddigo abierto
capaz de almacenar informacion geoespacial en el marco del PNC, asi como también de otras
instituciones relacionadas a la gestion de las zonas. Se elabord un manual de usuario de la Plataforma
GeoSIRH. A partir de 2012 se el Viceministerio inicio una tarea de delimitacion de las cuencas
estratégicas, a fin de obtener también un mapeo de las microcuencas con el objeto de apoyar la
priorizacion de intervenciones y proyectos a nivel local. En el afio 2015 comenzd la capacitacion a las
unidades del Viceministerio de Recursos Hidricos y Riego y a diversas instituciones publicas para dar a
conocer la plataforma.

Durante el Programa Plurianual PP2013-2017 se inicio la elaboracidn de una geodatabase,
priorizando las cuencas que disponian de recursos para el desarrollo de un proceso de Plan Director de
Cuenca y se cred ademas una base de datos para el seguimiento de los proyectos GIRH-MIC
desarrollados. En el afo 2015 la implementacion de la geodatabase habia concluido en Rio Grande,
Rio Katari, Lago Poopd y Rio Mizque (MMAYA, 2017).

Este componente de gestion y comunicacion de la informacion hidrico-ambiental se articula en
una serie de actividades que se estructuran entorno a 6 bloques. Enun primer bloque laimplementacion
del sistema modular de informacion del agua (GeoSIRH), asi como la implementacion de sistemas de
informacion relativos a proyectos GIRH/MIC; entre otros. Un segundo bloque de acciones se centra en
el desarrollo de estudios e inventarios de alcance nacional para ampliar la base de informacion sobre
agua y medio ambiente. Un tercer bloque que estad encaminado a hacer accesible la informacion al
publico, mediante la elaboracion ente otros aspectos de tutoriales para usuarios de GeoSIRH. Por
Ultimo, estan previstos también una serie de acciones encaminadas a la comunicacion, y que incluyen el
desarrollo de una estrategia de comunicacion sobre el PNC; administracion de las webs, y publicacion
de materiales de sensibilizacion sobre la gestion hidrico-ambiental.

Componente 7: Fortalecimiento institucional y desarrollo de capacidades para la gestion
hidrico-ambiental

Este componente adquiere un peso especial en el Programa Plurianual PP2017-2020, dado que la
evaluacion de desempefio intermedia del programa anterior (PP2013-2017) puso de manifiesto que el
punto critico para asequrar la efectividad del PNC reside en la necesidad de continuar fortaleciendo las
instituciones de agua a distintos niveles administrativos, y al mismo tiempo promover el desarrollo de
capacidades técnicas para la gestion hidrica. La experiencia del Programa Plurianual PP2008-2012
también ha incentivado un proceso de descentralizacion de las competencias de gestidon hidrico-
ambiental desde el nivel nacional hasta el sub-nacional, incluyendo gobernaciones y municipios. Este
proceso ha facilitado la transferencia de competencias, y el establecimiento de convenios de
colaboracion a nivel horizontal y vertical (véase el Diagrama 5).

Los esfuerzos en este componente se articulan a lo largo de 3 ejes principales. Por un lado, un
paquete de medidas y acciones encaminadas al desarrollo de una estrategia e instrumentos para el

*®  Metodologia utilizada para la descripcién de la topologia de cuencas. El sistema describe la anatomia regional de una red

hidrografica de drenaje utilizando una codificacion jerarquizada de digitos decimales (Ponce, 2015).
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fortalecimiento institucional en materia de gestion hidrico-ambiental a nivel municipal. Algunas de las
medidas concretas aqui incluyen el desarrollo de un catalogo competencial en especial para mejorar la
calidad de la planificacion hidrico-ambiental en el marco de procesos de desarrollo local. Otras medidas
concretas en este sentido estan orientadas a la elaboracion de metodologias para la planificacion
hidrico-ambiental a nivel municipal. Un segundo paquete de medidas esta ya relacionado con la
implementacion de acciones e iniciativas para promover el fortalecimiento institucional, que incluye el
desarrollo de unidades desconcentradas para el soporte de la gestion hidrico-ambiental de las
administraciones departamentales y municipales, o la realizacion de asistencias técnicas para
desarrollar politicas y normativas departamentales. El tercer y Ultimo bloque de acciones esta
relacionado con la coordinacion interinstitucional, y el seguimiento y monitoreo de las acciones.
Diagrama 5
Instituciones involucradas en el PNCy acuerdos y convenios de colaboracion

Desarrollo de instrumentos de gestion
Sistema de informacion

Seguimiento, monitoreo y evaluacion
Desatrrollo de capacidades

Politicas generales

Coordinacién interinstitucional
Gestion de financiamiento

Viceministerio de
Recursos Hidricos y
Riego

Gobernaciones Municipios

Planificacion y ordenamiento

territorial regional Prestacion de servicios hidricos locales
Servicios técnicos de gestion de cuencas Planificacion de desarrollo local y
Cofinanciamiento de proyectos ordenamiento territorial

Ejecucion de programas y proyectos Financiamiento y ejecucién de proyectos
intermunicipales Gestion del agua

Promocién de politicas y normas Politicas y normas locales de GIRH/MIC

departamentales de GIRH/MIC

Fuente: Adaptado de Ministerio de Medio Ambiente y Agua, Programa Plurianual de Gestion Integrada de Recursos Hidricos y Manejo
Integral de Cuencas 2017-2020, La Paz, 2017.

b. Financiamiento

El modelo de financiacion del Programa Plurianual PP2017-2020 es un modelo mixto entre el
gobierno central, las gobernaciones, los municipios y los beneficiarios. Para algunas medidas se
contemplan aportes de agencias de cooperacion.

La inversion estimada para el Programa Plurianual PP2017-2020 es de 351 millones de dodlares.
Este presupuesto estd desglosado por componente, medidas, y cuenca estratégica. El grueso del
presupuesto se prevé destinar a medidas técnicas (equivalentes a un total de 330 millones de USD), y
aproximadamente 20 millones de USD a medidas de gobernanza. De la informacion recabada, solo el
29% de la inversion estaba confirmado al comienzo del Plan. De resto, un 4,7% estaba en negociacion,
un 8,8% en preparacion, y un 26,3% proyectado. No se dispone de informacion actualizada a junio de
2020 sobre el nivel de ejecucion ni del financiamiento confirmado, aunque se tiene constancia de que,
debido a la limitacion de recursos, se han priorizado inversiones relacionadas con el desarrollo y
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consolidacién de los PDC iniciados en el ciclo anterior (PNC2). El grafico 1 muestra la asignacion del
presupuesto a los distintos componentes.

Graficoa
Distribucion del financiamiento destinado a cada componente en el Programa Plurianual PP2013-2017 (a)
y Programa Plurianual PP2017-2020 (b)

A. PP2013-2017 B. PP2017-2020

1,71% 1,25% 1,30%

5,08%

5,60%

2,10% = Gestion de cuencas

m Gestion de calidad

= Fortalecimiento
institucional

Inversiones GIRH-

MIC
51,74%

m Cuencas pedagogicas

2,60%

28,50%

m Gestion de riesgos

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Ministerio de Medio Ambiente y Agua, Programa Plurianual de Gestion Integrada de Recursos
Hidricos y Manejo Integral de Cuencas 2017-2020, La Paz, 2017.

Recuadro 28
Evaluacion de la fase de planificacion e implementacion

Coherencia interna: ;Existe una buena articulacion entre las medidas?

Cada componente integra medidas técnicas complementadas con medidas de gobernanza y capacitacion.
Ademas, existe complementariedad entre medidas las técnicas e institucionales propuestas a los distintos niveles de
gestion (nacional, cuenca estratégica y micro-cuenca), y entre los componentes.

Eficacia: ;Las medidas contribuyen a resolver los problemas identificados?

Los paquetes de medidas previstos incluyen un gran nUmero de medidas técnicas y de gobernanza. Estas medidas
llevan asociadas ademas metas especificas. Asimismo, los paquetes de medidas propuestos en el Programa Plurianual
PP2017-2020 se han perfilado sobre la base de las lecciones aprendidas en ciclos anteriores, y por tanto con la finalidad
de aumentar su eficacia. Sin embargo, al inicio del Programa Plurianual PP2017-2020 solo el 29% de presupuesto
estaba confirmado, lo que pone entredicho la capacidad de implementacion de muchas de estas medidas, y en Ultima
instancia su efectividad

Eficiencia: ;Estdn los recursos asignados/planificados para generar el mayor retorno posible?

El plan de financiamiento es eficiente desde la perspectiva en que se priorizan las inversiones en aquellas zonas
(cuencas estratégicas) donde la problematica hidrico-ambiental es mas acuciante. La eficacia en la practica no se
puede evaluar dado que no existe informacién sobre las metas alcanzadas en base a los recursos previstos.

Fuente: Elaboracion propia.

Fase 4: Monitoreo y evaluacion

El Programa Plurianual PP2017-2020 incluye un sistema de monitoreo con indicadores basado
en el "Marco de Evaluacion de Desempeiio (MED)”. Dicho marco considera 11 indicadores que miden
el desempefio con respecto a productos, resultados e impacto de los distintos componentes y
acciones/proyectos. Todos los indicadores son cuantificables, y cada uno presenta metas concretas
anuales (desde 2017 a 2020). El progreso de cada indicador se realiza mediante la comparacion de los
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valores obtenidos para cada indicador y las metas propuestas sobre una linea base, para cada uno de
los afos del Programa Plurianual. En el cuadro 18 se muestran los indicadores considerados para

realizar la evaluacion.

Cuadro 18

Indicadores por componente y unidad responsable del monitoreo

Componente

Indicador MED

Metodologia de calculo

1. Gestion de Cuencas
Estratégicas y Planes
Directores de Cuenca.

Gobernabilidad hidrico-ambiental en
Zonas de Vida.

IGH=1 (IGce * Rdce)

indice de Gobernabilidad de Cuenca
Estratégica (Igce): 1) Establecimiento de una
Unidad Técnica de Gestion; 2) Grado de
avance en establecimiento de plataforma PDC,
3) Grado de desarrollo de conocimiento de la
cuenca, y 4) desarrollo de las herramientas de
planificacién y seguimiento operativas.
Relevancia demogréfica de la cuenca
estratégica (Rdce): Poblacién de municipios
gue hacen parte de la cuenca estratégica
segun censo 2012/poblacion total del Pais.

2. Inversiones
en GIRH-MIC.

Aumento en el nimero de zonas de vida con
intervenciones en GIRH/MIC.

Incremento de la superficie de areas con
manejo y/o aprovechamiento sostenible en
zonas de vida.

indice de ejecucion y financiamiento (IEF) de
programas de gestién de recursos naturales.

N° de microcuencas intervenidas se calcula
sumando las microcuencas que tengan al menos
un proyecto de manejo de cuenca, concluido o en
fase de implementacion.

IEF=EF X AN donde EF= ejecucion financiera del
PNC comparado con el presupuesto vigente y
AN= contribucién de recurso por parte del TGN al
PNC comparado con el presupuesto vigente.

3. Gestion de Riesgos
Hidrol6gicos y de Cambio
Climatico.

Numero de municipios que cuentan con un
sistema de alerta temprana hidroldgica.
Incremento de areas con proteccién contra
inundacion/crecidas.

N° de municipios que cuentan con sistema de
alerta temprana operando.
N° de hectareas cumulativas reforestadas.

4. Gestion de la Calidad
Hidrica.

indices de Gestién de la Calidad Hidrica
en cuencas.

N° de cuerpos de agua que cuenten con un
sistema de monitoreo consolidado.

5. Programa Intercultural
de Cuencas Pedagdgicas.

Esfuerzo de recuperacién de saberes locales
para una gestion solidaria y equitativa de los
sistemas de vida.

N° de convenios firmados, N° de materiales
pedagdgicos generados, N° experiencias
Sistematizadas.

6. Gestion de sistemas de
informacion y
comunicacion
hidrico-ambiental.

Implementacion de sistema nacional de
informacién y monitoreo hidrico-ambiental.
Aumento de la visibilidad del PNC.

N° de PDC incorporados a la geodatabase

del PNC

Conteo de visitas de la pagina web, evaluacion
del alcance de los mensajes por medios

de comunicacién, N° de material

impreso difundido.

7. Fortalecimiento
Institucional y Desarrollo
de capacidades para la
gestién hidrico-ambiental.

Numero de municipios con capacidad
institucional para impulsar en su jurisdiccion la
gestion hidrico-ambiental.

N° de municipios operadores

del componente 2, con indice de capacidad
municipal (ICM) > 0.65.

ICM es un indice con valoresde 0 a 1,
desarrollado por el VRHR en 2010.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Ministerio de Medio Ambiente y Agua, Programa Plurianual de Gestion Integrada de Recursos
Hidricos y Manejo Integral de Cuencas 2017-2020, La Paz, 2017.

El monitoreo y evaluacion de la politica se engloban dentro del subsistema de seguimiento y
aprendizaje y son un aspecto central del Plan. Estos aprendizajes retroalimentan la politica y guian su
orientacion técnica, normativa e institucional en los sucesivos programas plurianuales.

La evaluacion del Programa Plurianual PP2017-2020 se recogera en un informe de evaluacion de
desempeiio de término medio del PP y una evaluacion al final del ciclo. Ademas de esto se realizara un
informe de auditoria anual del Programa Plurianual PP2017-2020- y de los proyectos. En este momento
todavia no se encuentra a disposicion publica el informe de seguimiento intermedio ni final, por lo que
no resulta posible evaluar el desempefio del Programa Plurianual PP2017-2020. Se ha analizado el
“Informe de Avance en la Implementacion del Plan Nacional de Cuencas Gestion 2015" (MMAVYA, 2016),
en el que se evalua el cumplimiento de las metas dadas para las acciones implementadas durante los
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anos 2013-2015. En dicho informe se pone de manifiesto el cumplimiento del 100% de las metas
establecidas para el afio 2015.

Recuadro 29
Evaluacion de la fase de planificacion e implementacion

Eficacia sistema monitoreo: ;El sistema de monitoreo permite evaluar impactos y resultados?

El sistema de monitoreo esta disefiado para dar seguimiento al proceso como a la evaluacion de resultados. Se
definen indicadores con metas especificas para cada uno de los componentes estratégicos, y desde esta perspectiva
esta bien disefiado. Sin embargo, la mayor parte de los indicadores estan orientados a medir resultados y no impacto
(ver cuadro 18).

Eficacia de los resultados: ;Los resultados de la politica han contribuido a generar el impacto deseado (logros
y metas fijados)?

Los paquetes de medidas podrian solucionar los problemas mas importantes, pero no existen garantias de
financiacion, o informacion publica actualizada para evaluar el logro y desempefio del PP2017-2020. Estas dos
circunstancias ponen en entredicho la eficacia del Plan

Eficiencia: ;Se puede considerar que las inversiones realizadas justifican un retorno social, ambiental, y
economico adecuado?

Se podria afirmar que si, dado que las inversiones estan orientadas a lograr multiples objetivos y solucionar
problemas encontrados respecto a la eficiencia y eficacia de inversiones en Programas anteriores. Sin embargo,
debido a la falta de confirmacion del financiamiento, y de informacion actualizada en este momento (junio 2020) no
se pueda evaluar la eficiencia de los resultados obtenidos.

Fuente: Elaboracion propia.

b)  Lecciones aprendidas

El Plan Nacional de Cuencas de Bolivia es una apuesta importante por la implementacion de un
mecanismo que permita encontrar soluciones consensuadas y de una forma descentralizada a las
multiples y complejas problematicas hidrico-ambientales que tiene el pais en las distintas cuencas
estratégicas. El alcance del Plan es muy ambicioso, y su proceso de elaboracidon deja numerosas
lecciones aprendidas que se resumen aqui.

Relativas al proceso de desarrollo de las politicas

Diagnéstico y la formulacion. El diagndstico del Programa Plurianual PP2017-2020 se
alimenta en gran medida de las lecciones aprendidas en las fases anteriores. Este enfoque aumenta
la coherencia entre las distintas fases de los programas, permitiendo encontrar formulas mejoradas
para abordar problemas complejos que no han sido todavia resueltos, e incorporando nuevos retos
a medida que estos van surgiendo. En este sentido, el Programa Plurianual PP2017-2020 reconoce
que, a pesar de los esfuerzos realizados (ej. inversiones proyectos de GIRH/MIC), es necesario
igualmente invertir en el desarrollo de capacidades institucionales para abordar la problematicas
hidrico-ambientales identificadas (capacitacion, desarrollo y/o actualizacién de guias,
establecimiento de mecanismos y plataformas de coordinacidon entre instituciones vertical y
horizontal, etc.). Otro aspecto destacable, es que promueve la participacion ciudadana en la
elaboracion de los diagndsticos de los PDC en las cuencas estratégicas.

Desde el punto de vista de su formulacion, los objetivos son ambiciosos, y estan encaminados
a resolver, en primer lugar, la falta de instituciones y capacidades para lidiar y gestionar los problemas
hidrico-ambientales, monitorear su evolucion, promover la participacion como vehiculo para fomentar
el didlogo y la cooperacion, y medidas técnicas encaminadas a mejorar los sistemas de informacion
y desarrollo de infraestructura para garantizar el acceso y por otro lado la gestion de riesgos
hidroldgicos. La promocion de un enfoque de cuenca, constituye también un objetivo fundamental de
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esta politica. Con la finalidad de poder abarcar unos objetivos tan ambiciosos, se decidié ademas
establecer una priorizacion de cuencas en base al numero e intensidad de las problematicas
identificadas. Los criterios para la seleccion de las cuencas estratégicas incluyeron, ademas de la
intensidad de la problematica hidrico-ambiental, la: relevancia demografica, socioecondmica
de las zonas, el valor estratégico de los proyectos de infraestructura, vulnerabilidad socio-ambiental,
conflictos hidro-sociales, y las perspectivas de financiamiento. Esta priorizacion de cuencas contribuye
potenciar la eficiencia del Programa Plurianual PP2017-2020.

El planteamiento de desarrollar los PDC en distintas fases y el establecimiento de mecanismos
de coordinacion entre las distintas cuencas liderados por el Viceministerio de Recursos Hidricos y Riego,
es un hecho positivo, ya que permite aprender de las experiencias individuales, e integrar y/o adaptar
los PDC para poder abordar de forma mas efectiva las problematicas identificadas.

Planificacion y la implementacion. El plan previsto de medidas técnicas y de gobernanza es
ambicioso para resolver los problemas identificados. Se plantean ademas paquetes de medidas a
distintas escalas (nacional, cuenca estratégica, y micro-cuenca) con el objetivo de cubrir las distintas
necesidades técnicas e institucionales. Sin embargo, la eficacia real del Programa Plurianual
PP2017-2020 esta en entredicho, debido a que la planificacion financiera del Plan ha sido deficiente. Del
presupuesto inicial previsto, solo un 29% estaba comprometido al comienzo del Programa Plurianual
PP2017-2020. La informacion recopilada de las distintas cuencas estratégicas muestra que la falta de
financiamiento es uno de los principales factores responsables de que muchos PDC no se estén
implementando. De hecho, segun la informacion consultada, al inicio del Programa Plurianual
PP2017-2020 todavia no habia ningun PDC implementado.

Monitoreo y evaluacion. El Programa Plurianual PP2017-2020 aplica el Marco de Evaluacion del
Desempeiio. Dicho marco se considera apropiado dado que incluye multiples indicadores para medir el
desempefio con respecto a productos, resultados e impacto de los distintos componentes vy
acciones/proyectos. Los 11 indicadores son cuantificables, y presenta metas concretas anuales.
Asimismo, es un hecho positivo que se han establecido mecanismos especificos de seguimiento del
proyecto que incluyen un informe de evaluacidn intermedio, y al finalizar el programa esta previsto
también una auditoria del Plan y de los distintos proyectos financiados en las micro-cuencas. A pesar de
esto, no se ha encontrado ningun informe de evaluacion disponible de forma publica para poder evaluar
los avances del Programa Plurianual PP2017-2020.

Relativas a los resultados

Las lecciones aprendidas se refieren aqui principalmente a los logros alcanzados en el Programa
Plurianval PP2008-2012 y Programa Plurianual PP2013-2017, dado que el Programa Plurianual
PP2017-2020 se encuentra todavia vigente.

La introduccion del enfoque de cuenca estratégica y en concreto el desarrollo de los PDC
mediante los que se establece una coordinacion intergubernamental e interinstitucional, ha contribuido
al alineamiento de las politicas sectoriales con las intervenciones de Gobierno Autdnomo
Departamental, Gobierno Auténomo Municipal, actores privados y usuarios del agua.

Los proyectos ejecutados durante el desarrollo del Programa Plurianual PP2008-2012 generaron
menos beneficios de los esperados y no contemplaban el desarrollo de estrategias de sostenibilidad que
garantizaran su duracion en el tiempo. Uno de los motivos principales estuvo relacionado por las pocas
inversiones en capacitacion que se realizaron con los beneficiarios (regantes) y la falta asistencia técnica
para el desarrollo de los proyectos. Para solventar este problema, los sucesivos planes introdujeron una
mayor orientacion al fortalecimiento de capacidades locales de gestion y el mejoramiento de los
instrumentos técnico-operativos especificos (estrategias, programas, guias, monitoreo).
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La evaluacion de los proyectos ejecutados durante el Programa Plurianual PP2008-2012 muestra
como debilidad el fuerte énfasis en las inversiones en obras estructurales, con baja proyeccion a la
proteccion de cabeceras de cuencas mediante la utilizacion de medidas no estructurales como
reforestaciones y medidas de conservacion de suelos y agua. Para solventar esto el Viceministerio de
Recusos Hidricos y Riego puso un limite a la inversion en proyectos de tipo estructural sobre el total de
la inversion en el MIC a nivel de microcuenca.

El ciclo de proyectos articulado a un plan de manejo de la microcuenca no se logra cerrar
en 1 0 2 afos, tal como en la mayoria de los proyectos se plantea, siendo necesaria la extension de los
periodos de implementacidn de 3 a 4 afios, asegurando un buen acompanamiento, con ajustes anuales
y profundizacién del proceso de aprendizaje social (Programa Plurianual, 2017).

La estructura del Ministerio de Medio Ambiente y Agua, que engloba los viceministerios de Agua
Potable y Saneamiento Basico (VAPSB), de Medio Ambiente, Biodiversidad, Cambios Climaticos y
Gestion y Desarrollo Forestal (VMABCCGDF), y de Recursos Hidricos y Riego (VRHR), facilita la
implementacion de un plan basado en la gestion integrada de los recursos hidricos, en sus diferentes
formas de aprovechamiento.

Aunque el VRHR fue fortalecido como ente ejecutor del PNC y el nimero de departamentos y
municipios con politicas de gestion hidrica-ambiental ha aumentado, existen limitaciones en el
desempeiio del Gobierno Autéonomo Departamental y el Gobierno Auténomo Municipal como
ejecutores del Plany se reafirma la necesidad del fortalecimiento institucional de los mismos.

La falta de una ley de gestion integral del agua que considere las diferentes leyes subsectoriales
y el desarrollo de un marco normativo mas especifico que incluya normas concretas para la GIRH y MIC
tanto a nivel nacional como subnacional es uno de los principales desafios de sucesivos los PP.

La reticencia de algunos subsectores del MMAyYA de compartir informacion para evitar la
rendicion de cuentas fue una dificultad la implementacion del Marco de Evaluacion del Desempefiio, que
necesita ademas un sistema consolidado de informacion para su correcto desarrollo (CTB/Enabel, 2019).
Sin embargo, la decision de incorporar el uso del Marco de Evaluacidon de Desempeiio favorece la
especificidad de las metas a cumplir y una mejor organizacion de las actividades a desarrollar para su
cumplimiento.
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Il. Lecciones aprendidas sobre la adopcion de enfoques
Nexo relevantes para Ameérica Latina y el Caribe

El estudio realizado pone de manifiesto que la adopcion del enfoque del Nexo en el desarrollo de
politicas publicas en la region es una practica creciente. Por un lado, politicas sectoriales con una larga
trayectoria de implementacion, tales como las politicas de riego, han ido en el transcurso del tiempo
enriqueciéndose sobre la base de las lecciones aprendidas, y articulando medidas e inversiones con
enfoques intersectoriales para reducir los impactos sobre los recursos hidricos. Estas politicas ademas
son cada vez mas coherentes y eficaces. Por ota parte, cada hay mas politicas, tales como los planes de
cuenca o los proyectos proyectos multipropdsito, que articulan la intersectorialidad desde su propio
disefo, convirtiéndose en politicas con enfoque del Nexo de facto.

A continuacion, se presentan las lecciones relativas al desarrollo de acciones con enfoque del
Nexo, seqguidas por los principales desafios para la adopcion mas extendida de este enfoque.

A. Lecciones aprendidas para mejorar el proceso de desarrollo,
planificacion e implementacion de acciones con enfoque
del Nexo entre agua, energia y alimentacion

Aun cuando en la practica cotidiana el desarrollo de politicas publicas se ve alterado por multiples
factores de indole politica y/o presupuestaria, es importante tener presente que la formay los recursos
invertidos en conceptualizar, involucrar, planificar y medir el valor de una accion con enfoque del Nexo,
determinara su impacto y también la ventaja comparativa de este tipo de acciones frente a enfoques
sectoriales tradicionales. El analisis realizado evidencia que acciones mal conceptualizadas, que no
cuentan con consenso y didlogo social, y/o que no integran un analisis comprensivo y sistematico de las
problematicas, su intersectorialidad, y sus causas, acaban o fracasando; o mal-utilizando recursos
financieros significativos; y generando un impacto inferior al esperado. Igualmente, se han descrito en
el documento acciones cuyo disefio y formulacion es muy ambicioso, pero que cuya planificacion ha sido
insuficiente, lo que se ha traducido en resultados con un impacto limitado, y en definitiva politicas con
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baja eficiencia y eficacia. Otro aspecto fundamental que se ha encontrado a lo largo de este analisis
comparativo es la todavia poca cultura de evaluacidn de acciones, lo cual no solo va en contra de los
principios de buena gobernanza y rendicion de cuentas, sino que ademas previene de poder extraer
lecciones aprendidas que puedan emplearse para enriquecer las mismas acciones, o inspirar nuevas
acciones en otros ambitos o paises.

El didlogo y la participacion como base para el desarrollo de acciones inclusivas, efectivas y
socialmente aceptadas. Las acciones que no han contado con proceso de consulta con los distintos
agentes sociales beneficiarios de la accion en la conceptualizacion de la problematica que se pretendia
abordar, han visto en ocasiones alterada su formulacion y planificacion debido al rechazo social que
éstas han generado. Asimismo, estas acciones en Ultima instancia no han resultado eficaces, ni
eficientes y el impacto de la accidn es socialmente y sectorialmente asimétrico. Esta falta de didlogo
progresivamente se estd abordando, y la mayoria de las acciones consideran ya procesos de dialogo y
participacion desde la fase de disefio. Las acciones Nexo en Ultima instancia, al involucrar diversos
sectores, implican que también deben promoverse enfoques multi-actor.

El analisis de las causas que generan las problematicas es un paso fundamental para
vislumbrar soluciones efectivas y definir el alcance de una accion Nexo. Muchos de los diagnosticos
evaluados detallan las distintas problematicas, sin embargo, no ahondan en las causas, que muchas
veces ademas estan relacionadas con marcos normativos e institucionales incoherentes, imperfectos,
y/o inexistentes. En el contexto de acciones Nexo, el diagndstico de las incompatibilidades o huecos
normativos e institucionales es esencial, dado que solapan multiples sectores, que tienen marcos
normativos e institucionales que rigen a distintos niveles administrativos, y en ocasiones con
objetivos contrapuestos.

La formulacion de objetivos debe llevar asociadas metas concretas y de alcance
intersectorial. Es frecuente encontrarse con acciones de politicas que carecen de objetivos medibles y
especificos, y esto es contraproducente en cualquier proceso de formulacion, pero especialmente en el
caso de una accion con enfoque del Nexo que pretende dar respuesta de forma eficiente y efectiva a una
problematica de naturaleza intersectorial y compleja. Del analisis realizado, se observa que algunas
acciones se han ido enriqueciendo en el transcurso del tiempo con las experiencias de ciclos anteriores,
y en su formulacion se definen cada vez metas mas ambiciosas y objetivos que persiguen finalidades
intersectoriales. Por ejemplo, los Planes Nacionales de Cuenca de Bolivia, o los Planes Estratégicos de
Cuenca en Chile fijan entre sus objetivos consideraciones ambientales tales como abordar los problemas
de contaminacion, y/o estimar caudales ambientales. Esto representa un cambio de paradigma con
respectoa lavision tradicional de abordar estos planes con la finalidad Ultima de satisfacer las demandas
urbanas, agricolas o energéticas. Sin embargo, también es cierto que las metas contindan poniendo el
foco en satisfacer las demandas, en lugar de priorizar la conservacion de las fuentes de agua
(ecosistemas) como garante para poder también asi garantizar |la atencion de las demandas en el medio
plazo. Otros ejemplos, como las politicas de riego de Bolivia, se aprecia claramente como los objetivos
de una politica que fue concebida desde una optica sectorial, han ido enriqueciéndose y articulando
objetivos y metas concretas con impacto intersectorial. Asi, por ejemplo, mientras que el Programa
Nacional de Riego del Bolivia fijé metas relativas al desarrollo de infraestructura de riego, en el posterior
Plan Nacional de Desarrollo de Riego las metas ya incluian aspectos relacionado con una mayor
eficiencia en el uso del agua (ej. incrementar a 40,000 hectareas la superficie tecnificada), y la necesidad
de que los proyectos de riego deben adoptar un enfoque de Cuenca.

La evaluacion y priorizacion de alternativas como herramienta para anticipar el
costo-efectividad de una accion Nexo y la viabilidad de la alternativa elegida. La evaluacion de
alternativas en el marco de este estudio ha mostrado no ser una practica sistematizada. En algunos de
los casos evaluados, se opta por seleccionar alternativas en base a las experiencias de pilotos (Ej. Planes
Estratégicos de Cuenca de Chile), o en base a las experiencias acumuladas de la misma accion en fases
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anteriores (Ej. Planes Nacionales de Cuenca y Politicas de Riego de Bolivia, Concursos anuales de la Ley
de Riego de Chile). En otros casos, las evaluaciones de alternativas no se ejecutan porque existe un
interés de ciertos estamentos de implementar una accidn atendiendo a ldgicas diferentes o incluso
sectoriales (Ej. Proyecto Multi-propdsito de Baba). Una practica no muy extendida, y necesaria es el
estudio de viabilidad de la alternativa propuesta. En muchos de los casos evaluados, la viabilidad
financiera no estaba suficientemente abordada y, aun asi, las acciones han comenzado su planeacion,
motivada en gran parte por intereses politicos o la presion social, pero sin tener garantias
de poder implementarse.

Los tres principios de una planificacion exitosa: integrada, coherente y adaptativa. El
objetivo de promover acciones con enfoque del Nexo no es otro que tratar de evitar duplicidades o
incompatibilidades entre objetivos de acciones sectoriales, y optimizar el uso de unos recursos que
suelen ser limitados para lograr avanzar en la sequridad hidrica, energética y alimentaria. En el
contexto de este informe, se comprueba que en la teoria al menos los paquetes de medidas previstos
si estan articulados para dar respuesta a los objetivos. De hecho, muchas de las acciones Nexo
evaluadas, desarrollan paquetes de medidas técnicas que persiguen articular varios objetivos
intersectoriales. Por ejemplo:

e El Plan Nacional de Desarrollo de Riego y Agenda de Riego 2025 de Bolivia incluyen
componentes destinados al desarrollo de infraestructura de riego tecnificado como estrategia
para promover el aumento de la superficie de riego, pero tratando de promover un uso mas
eficiente. La utilizacion de aguas residuales tratadas para riego también se promueve como
una medida para gestionar la demanda de agua de riego. Estas politicas también promueven
el desarrollo de proyectos con enfoque de cuenca, donde la aprobacion esta sometida a la
condicionalidad de cumplir con una serie acciones encaminadas a la proteccion de las fuentes
de agua.

e En la Ley de Riego de Chile, el portafolio de medidas intersectoriales que se subvencionan
abarca también medidas encaminadas a la utilizacion de renovables en los sistemas de riego.

Otras articulaciones exitosas, han estado basadas en la combinacion de paquetes de
medidas técnicas y de gobernanza implementados secuencialmente para asegurar la coherencia.
Asi, por ejemplo:

e En las primeras fases de las Politicas de Riego de Bolivia el grueso de las medidas estuvo
centrado en abordar el vacio normativo que existia para la gestion de estos proyectos de riego,
y en la creacion de la institucionalidad necesaria, mientras que en fases posteriores el
desarrollo de proyectos de infraestructura viene también acompanado por medidas
encaminadas a fomentar la capacitacion y capacidad de asesoramiento del personal técnico
en niveles subnacionales para poder ofrecer mejor servicio a los solicitantes.

e En el caso de los Planes Estratégicos de Cuenca de Chile, el enfoque adoptado ha sido el de
centrarse en una primera etapa en la creacion de los sistemas de informacion con una base
comun acordada a nivel nacional que serviran para el apoyo a la toma de decisiones cuando
los planes se implementen. Se prevé que estos planes en fases posteriores sean
complementados con esfuerzos para desarrollar marco institucional y de gestion.

La gestidn adaptativa es también un elemento fundamental en contextos de alta incertidumbre
(ej. Cambio Climatico) y en donde ademas hay un vacio normativo e institucional. El ejemplo perfecto
lo encontramos con los proyectos multipropdsito, donde la inexistencia de un marco regulatorio para la
gestion de estos embalses, obliga a desarrollar mecanismos de coordinacion para la gestion y operacion
de estos proyectos entre todas las partes. En este sentido, encontramos ejemplos interesantes en el
Proyecto multipropdsito de Misicuni. donde en ausencia de una normativa para la gestion de este tipo
de infraestructuras, se dio paso a la elaboracion de un protocolo de gestion y operacion del embalse,
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gestionado por un Comité donde participan por representantes de cada uno de los grupos de actores
involucrados. En este mismo contexto, también se desarrolla una propuesta de gestidon del embalse
asumiendo distintos escenarios de oferta y demanda, en donde se acuerdan las normas de uso del
embalse, volumenes y se propone una revision con una periodicidad bianual.

El fomento de instancias de coordinacion entre agencias publicas intersectoriales, a distintas
escalas: nacional, regional y local, como una necesidad. Ademas del desarrollo de una gobernanza
solida, que se responsabilice de la continuidad de la accion con enfoque del Nexo, es necesario el
desarrollo de una planificacion coordinada, o al menos un dialogo, entre las agencias publicas
provenientes de las distintas secretarias involucradas. En el caso de la Ley de Riego y Drenaje chilena,
para la definicion de las prioridades y el foco a donde se entregaran las bonificaciones, se cuenta con
una comisidon en donde participan representantes de las distintas secretarias nacionales, y donde
también se establecen mecanismos de cooperacion con las instancias sub-nacionales.

La planificacidn financiera y liderazgo: las dos piedras angulares para lograr ejecutar acciones
del Nexo exitosamente. Hay un elemento caracteristico que se ha observado en casi todos los casos
evaluados y tiene que ver con la escasa y e incierta planificacion financiera de las acciones. Exceptuando
aquellas que acciones que tiene caracter vinculante (Ley de Riego y Drenaje de Chile) o aquellas donde
existe un cofinanciamiento publico-privado, las inversiones no se han ejecutado segiUn estaban
previstas, o bien por falta de fondos, o bien por mala planeacion que ha llevado a acumular gastos
adicionales. Como resultado de esta falta de planificacion, muchas acciones, incluidas aquellas que
estaban bien disefiadas y con objetivos ambiciosos, no han logrado generar los resultados esperados.
Los principales cuellos de botella identificados son: 1) asimetria en los niveles de planificacion financiera
de proyectos que son intersectoriales, y que han hecho por ejemplo en que en ocasiones el
financiamiento estatal estuviera disponible (ej. desarrollo hidroeléctrico) pero otras componentes
tienen sus competencias y financiamiento descentralizado (e]. riego, agua potable), y no teniendo estos
Ultimos capacidad para financiar las partes correspondientes; 2) altos costos publicos de inversion y
resistencia social a pagar por la prestacidon del costo del servicio (Ej. agua potable); y 3) la falta de
planificacién a medio y largo plazo. El liderazgo de los representantes politicos a la hora de promover
estas acciones e incluso de encontrar férmulas creativas para su financiamiento es esencial. Si existe la
vision de los maximos responsables de finanzas de los paises de la necesidad de promover inversiones
conjuntas como estrategia para lograr el mayor retorno social de la forma mas eficiente posible, es mas
que viable la busqueda de formulas que ayuden a sortear las barreras de financiamiento de inversiones,
operaciones y mantenimiento.

El nivel de aceptacion social es parte del éxito de una accidn con enfoque del Nexo. En
lineas generales, los proyectos con enfoque del Nexo, tales como los embalses multipropdsito
evaluados, tiene un nivel de aceptacion social variable. El motivo fundamental es que, tal y como
se plantean estos proyectos en la practica, las tasas de retorno social para las comunidades donde
se ubican pueden ser bajas, existiendo importantes desequilibrios en el valor que estos proyectos
generan entre los distintos beneficiarios. Dado el peso que estos proyectos estan teniendo en la
region, se hace imprescindible aprender de las buenas y malas practicas a fin de mejorar su retorno
social, y que éste sea mas equitativo.

Avanzar en el desarrollo y perfeccionamiento de acciones del Nexo en la regién, requiere
dedicar recursos suficientes para poder realizar un monitoreo y seguimiento de la accion. Existe
todavia poca cultura de evaluacion de politicas, y esto no solo va en contra los principios de buena
gobernanza relativos a la rendicidon de cuentas, sino que representa una enorme barrera a la hora de
poder determinar los beneficios de los enfoques integrados, y la extraccion de lecciones aprendidas que
puedan ayudar a perfeccionar las politicas en curso e inspirar a otras nuevas. Los casos de estudio
analizados en este informe comparativo demuestran el potencial que tienen algunas de las acciones,
pero en la gran mayoria de casos, la rendicion de cuentas es inexistente, o no esta accesible de forma
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publica. Esto impide tener evidencia de los beneficios asociados con la adopcion de enfoques del Nexo.
Es, por tanto, imprescindible dedicar esfuerzos a desarrollar sistemas de monitoreo e indicadores que
permitan evaluar el desempeiio de las acciones Nexo, y en Ultima instancia evaluar el logro de las metas
y el retorno social.

B. Desafios a futuro

El analisis realizado pone de manifiesto que la region esta logrando avances en la adopcion de enfoques
del Nexo en la formulacion e implementacion de politicas publicas, y estos ademas estan siendo
promovidos desde los distintos niveles institucionales (agua, energia y agricultura). No obstante, muchas
de las acciones evaluadas estdn en fase de implementacion, y las implementadas tienen poco
documentados los resultados. Estas circunstancias impiden evaluar y “medir” la ventaja comparativa que
tienen estos enfoques, aunque es innegable las experiencias descritas apuntan en una direccion de mayor
coherencia entre objetivos, y, por consiguiente, de mayor efectividad y eficiencia. De cara a futuro, se
requieren, por tanto, mas esfuerzos para evaluar y documentar los resultados de las acciones Nexo,
ademas de otra serie de recomendaciones generales que se escriben aqui, a fin de que permitan
aprovechary capitalizar el potencial del enfoque del Nexo en el desarrollo de politicas publicas enlaregion.

Es necesario dedicar mas esfuerzos y recursos por parte de las administraciones publicas para
generar evidencia que permita hacer explicitas las interrelaciones sectoriales que existen entre el
agua, la energia y la alimentacion. Esta informacion es la base sobre la cual se deben planificar las
acciones. En este sentido, los esfuerzos deben dedicarse en dos direcciones: 1) Entender cuales son las
interrelaciones claves y la magnitud de las mismas, dado que estas estan fuertemente influidas por el
contexto ambiental, econdmico, y normativo de los paises; y 2) sobre la base de este analisis, evaluar el
marco de gestidn, que incluye el analisis normativo e institucional y nivel de alineamiento. En este
sentido, las posibles soluciones y sinergias que se puedan encontrar para abordar estos retos pasan
necesariamente por encontrar soluciones de gobernanza creativas, que requieren a su vez conocer
cuales son los posibles puntos de entrada, donde existen las oportunidades y donde se encuentran los
cuellos de botella.

Al igual que se requieren esfuerzos para documentar los problemas, la bUusqueda de soluciones
en forma de politicas, programas o proyectos con enfoque del Nexo debe centrarse en dos areas. Por
un lado, resulta imprescindible el desarrollo de capacidades institucionales para que los tomadores de
decisiones tomen conciencia sobre el reto, y sobre todo sobre las oportunidades que un enfoque del
Nexo puede brindar. Este esfuerzo de capacitacion tiene que venir complementado con paquetes de
soluciones a lo largo de distintos ejes. Uno, soluciones tecnoldgicas/infraestructuras que permitan por
ejemplo aumentar la eficiencia en el uso de los recursos y el acceso a los mismos por los mas
desfavorecidos. Sin embargo, estas soluciones no seran efectivas sino vienen acompafiadas por
modelos de gobernanza que faciliten esa gestion intersectorial. Es aqui donde se encuentran los
mayores retos, pero también las mayores oportunidades. En este ambito hay 4 areas sobre las que es
necesario intervenir:

i) Actualizar o desarrollar alld donde no existan marcos normativos capaces dar respuesta
a los problemas actuales (e]. Ley de aguas, Ley de Energias renovables, Ley de Riegos,
que reconozcan las interrelaciones e integren normativas destinadas a fomentar la
sostenibilidad, condicionalidad ambiental, y la adopcion al cambio climatico).

ii) El desarrollo de nuevas instituciones, la modernizacion de las existentes o la creacion de
mecanismos de coordinacion intersectorial (gj. creacion de secretarias en los 6rganos de
gobierno nacionales, o estructuras de coordinacidn institucional vertical y horizontal).

iii) El desarrollo de sistemas de informacion y monitoreo para dar seguimiento a las politicas.
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iv) Alinear los mecanismos de financiacion publica para optimizar el uso de recursos y
evitar duplicidades.

En definitiva, la experiencia acumulada con informe pone de manifiesto que la adopcidn de un
enfoque del Nexo en la region no solo puede tener beneficios para el logro de los objetivos sectoriales
relativos a la sequridad hidrica, energética y alimentaria, sino que representa una oportunidad Unica
para promover estrategias de desarrollo mas eficientes desde el punto de vista econdmico y social, y
adaptadas a la compleja realidad ambiental que viven los paises de la region.
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