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Inversiones para €l riego en Pakistan

El sistema de riego de la cuenca del Indo, en Pakistan, eslared deriego integrada mas grande
del mundo. Cubre 16 millones de hectareasy da vida a la agricultura, que proporciona empleo a
mas de la mitad de |os trabajadores en Pakistan y representa el 70% de las exportaciones. Sn
embargo, durante muchos afios el sistema padecio las consecuencias de la subinversion, la falta
de mantenimiento, los intereses personales y las dificultades operativas. Los ingresos derivados
de la agricultura de regadio no contribuyen como deberian al crecimiento econdmicoy ala
reduccion de la pobreza, y € agua, € recurso natural mas escaso de Pakistan, no se utiliza de
maner a eficiente. Recientemente el DEO estudio |as repercusiones de cuatro proyectos
emprendidos en € decenio de 1980 para abordar estos problemas.*

Los proyectos alcanzaron sus principales objetivos fisicos y mejoraron notablemente la
produccion y los ingresos agricolas pero, como se apartaron de las estrategias originales, sus
efectos fueron limitados; tampoco se presté la debida atencion a la equidad y la participacion.
Los proyectos no pudieron solucionar los arraigados problemas institucionales y sociales que
aquejaban al sistema.

En 1979, € gobierno pakistani puso en marcha un plan de accién corregido parala agricultura
de regadio. En dicho plan se proponia ahorrar aguay reducir |os problemas de drengje en lugar de
construir mas represas. Se recomendaba € uso mésraciona de lainfraestructura existente, en especia
de los cursos de agua, la reduccidn de las pérdidas de agua en los candes, y un mejor aprovechamiento
del recurso en las explotaciones agricolas.

Finalidades

Los cuatro proyectos eva uados fueron los primeros de una serie de diez que  Banco financié
pararespadar € plan de accion. Aprobados a comienzos del decenio de 1980, financiaron las
inversones fisicas en candesy cursos de agua, con € gpoyo de iniciaivas inditucionaes parameorar
laordenacion del riego y los servicios para los agricultores (Recuadro 1). Se esperaba que los
proyectos contribuyeran a aumentar la produccion agricola gracias ala disponibilidad de mayor
cantidad de agua paralos cultivos, y adetener |os problemas de sobresaturacion y sdinidad
reducirse las pérdidas en los canales. A continuacion de los cuatro proyectos eva uados hubo otros tres
gmilares
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Laevduacion se centrod en los efectos de |0s proyectos en € abastecimiento de aguay su
confiabilidad en las explotaciones agricolas. También se examinaron las consecuencias paralos cultivos,
el bienestar de las familias de usuarios, la sobresaturacion y la sdinidad, y las ingtituciones encargedas
delagestion del riego y € apoyo alaagricultura de regadio. A fin de complementar las conversaciones
y las vidgtas aterreno dd persond del Banco, consultores locaes encuestaron alos granjeros
beneficiarios y también a agricultoras; ingenieros consultores ingpeccionaron dgunos candes
contemplados en € proyecto.

Ejecucion y resultados

Tal como fueron gprobados, |os cuatro proyectos contribuirian a solucionar dgunas de las
cuestiones mas urgentes consideradas en € plan de accion. Sin embargo, durante la etapa de gecucion
los proyectos se gpartaron de la estrategia dli adoptada:

No se dio prioridad alas obras de mgoramiento en las zonas con aguas subterraneas salines,
€S en edtas zonas, que nNo cuentan con agua de pozo, donde los beneficios de controlar 1as napas
fredticas y suministrar mayor cantided de agua superficia son més elevados.

En las obras destinadas a mejorar |os cursos de agua prevaecieron las metas cuantitativas,
independientemente de | os probables efectos sobre € abastecimiento de agua, la sobresaturacion y la
sinidad.

En lapréctica, las obras de rehabilitaciony revestimiento de |os canales comprendieron una
considerable ampliacion de la capacidad - - contrariamente alo previsto en € programa-- & parecer con
el objeto de permitir que las provincias absorbieran € agua proveniente de larepresade Tarbelay de
determinar los derechos sobre esas aguas antes de que entrara en vigor, en 1991, un acuerdo oficial
paradigtribuirlas. En las zonas que no podian absorber més agua sin que resultara peligroso, €
congguiente aumento de la sobresaturacion y la salinidad ha ocasionado graves problemas socidesy
ambientales. (Véase @ recuadro 2).

Los disefiadores del programa habian ideado un plan de créditos agricolas, sosteniendo que €
meoramiento de |os cursos de agua produciria utilidades que permitirian alos agricutores reembol sar
los préstamos. Sin embargo, por problemas de cumplimiento en & sstema de créditos, parallevar a
cabo las megoras hubo que recurrir en gran medida alos subsidios ala construccion. El gobierno no
esta en condiciones de subvencionar de esta manera todas las obras de mejoramiento de los cursos de
aguarestantes; la dificultad quizés podria sdvarse mediante una nueva estrategia crediticia

Los intereses personales'y |os privilegios que rodearon alas actividades del proyecto
desvirtuaron los incentivos para los participantes, aamismo, debido alasinfluencias paliticasy ala
captacion de beneficios, € sstema no fue administrado con eficiencia. Cediendo alas presiones de
intereses especides, @ Banco no inggtio en llevar alaprécticala estrategia acordaday, d supervisar
proyecto, permitid que la preocupacion por cumplir los objetivos fisicos a corto plazo desplazara d
interés, amés largo plazo, en d fortdecimiento ingituciond y las repercusiones parad desarrollo.
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Hacia 1992 ya era evidente que € plan de accion no resolvialos principaes problemas del
sstema de riego. Dos afios después, reconociendo que paralograr un cambio ingtitucional se requerian
métodos mucho mas dréagticos, & gobierno y € Banco convinieron en reemplazar € plan de accidn por
una nueva estrategia de gran acance, que congste en descentrdizar € mantenimiento, laoperaciony €
financiamiento del sistema de riego, encomendandol os a una combinacidn de agrupaciones de
agricultores y empresas de servicios publicos.

Reper cusiones econdémicas

A pesar de sus deficiencias, |os proyectos eva uados cumplieron --y en dgunos casos, con
creces-- las metasfiscas rdaivas alas mejoras de las obras de riego y drengje. Al concluir €
desembol so de los préstamos, los cuatro fueron calificados de satisfactorios.

Transcurridos varios afios, es indudable que, en términos generaes, 1os proyectos han
aumentado € volumen y la confiabilidad de las aguas de riego para las explotaciones agricolas, también,
hamejorado la produccion agricolay las familias de agricultores han recibido beneficios directos. La
renovacion de |os cursos de agua goza de enorme aprobacion entre las familias beneficiarias y los
organismos de gecucion.

Abastecimiento de agua a |las explotaciones agricolas

S bien |as condiciones varian mucho dentro del Sstema, con € mejoramiento de |os cursos de
agua las pérdidas medias se han reducido en un 25% a 40% --de gproximadamente & 40% a 25-30%
del caudal en la cabecerade curso de agua. La estimacion més elevadaimplica que, como promedio,
los cursos de agua mejorados suministran a los agricultores 230 metros cubicos de agua adiciondes d
afoy que d suministro esigua tanto para quienes estén cerca de la cabecera de los cursos de agua
como paralos sStuados d fina de éstas.

En totd, los cuatro proyectos han permitido ahorrar alrededor de 2.300 millones de metros
cubicos de agua. Otros proyectos de ordenacion de los recursos hidricos en las explotaciones agricolas
han elevado ese ahorro a5.000 millones de metros cibicos. S bien & volumen ahorrado es de poco
més de lamitad del previsto en € plan de accidn, es superior d que lo que habria producido una nueva
represa de a macenamiento en superficie en Kaabagh, lugar eegido parala congtruccion de la préxima
presa, y € cogto unitario es de gproximadamente la quinta parte del costo unitario del agua que
suminigtraria una nueva represa.

Produccion agricola

La produccion de dimentos ha aumentado en las zonas de |os proyectos, d igud que d vaor
total de la produccidn agricola. Casi todos |os agricultores beneficiados declararon que han optado por
aumentar la superficie cultivaday producir cultivos de mayor vaor, que también necesitan més agua:
algoddn, cafia de azlcar, hortdizasy &bolesfrutales.

El abastecimiento més regular de agua ha dado confianza alos agricultores: |os encargados de
laevauacion comprobaron que € 46% de | os agricultores beneficiados con |os proyectos habia
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decidido correr riesgos, mientras que en € grupo testigo no afectado por |os proyectos solo & 12%
habia asumido agun riesgo.

Sin lugar adudas, los proyectos han contribuido a acelerar € ritmo de aumento de los ingresos
y € consumo en d sector agricola, que viene creciendo bastante desde hace un tiempo. Los agricultores
gadtan | os ingresos provenientes de los cultivos en mgores viviendas, eectricidad, educacion (incluso
delas nifias), motocicletas y ropa de mejor caidad.

Los proyectos también han producido efectos econémicos indirectos. Paralos hombres, €
volumen de trabgjo ha disminuido consderablemente. El trabgjo ahorrado en las tareas de ordenacion
del riego y mantenimiento de |os cursos de agua es superior d que ha demandado € incremento de los
cultivos. Cas todos |os agricultores afirmaron que ahora una sola persona puede ocuparse del riego,
mientras que antes se precisaban tres. Pocas veces es necesario vigilar los cursos aguas arriba de las
explotaciones agricolas, ya que las roturas son infrecuentes y, como los canales estén revestidos, es
mucho mas dificil robar agua. La cohesidén socid ha mejorado, pues se producen menos controversias

respecto del agua.

Como consecuencia de |los proyectos, se haincrementado la superficie cultivada, pero también
haaumentado € volumen de trabgjo de las mujeres que cultivan latierra. No obstante, |as agrupaciones
de mujeres vaoran las comodidades domésticas y |os beneficios parala sdud que hatraido aparejado
el mgoramiento de los cursos de agua.

Beneficios econdmicos

S bien varia consderablemente, en la actudidad |a tasa media de rentabilidad economica de los
proyectos es de alrededor del 20%, lo cud indica que se tratd de inversiones acertadas.

Reper cuciones sociales

Lagran aceptacion que hatenido @ programa de ordenacion de las aguas en | as explotaciones
agricolas también se debe a que ha producido otros tipos de beneficios. En especia en Punjab, €
revestimiento de |os cursos de agua ha reducido |as zonas pantanosas y con aguas estancadas formadas
por lasfiltraciones y los desbordes, |o cual ha entrafiado beneficios parala salud. Los habitantes de los
poblados han declarado que hay menos casos de pal udismo y menos moscas.

L os agricultores afirmaron que larenovacion de los cursos de agua ha facilitado las
comunicaciones entre poblados y dentro de cada uno de ellos, ya que los cana es pequefios son mas
féciles de cruzar que los cursos de agua desbordados, con diques 0 Sin megjorar. No obstante, €
redisefio, lareingenieria, larenovaciony € revestimiento de los grandes canales de riego han causado
molestias en las comunidades dedafias, --en particular donde se han construido pocos puentes--, y han
dificultado € uso de los candes para fines domésticos y para abrevar d ganado.

Reper cuciones ambientales
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En definitiva, los proyectos han tenido efectos positivos para e medio ambiente. En las zonas
de napas fredticas de aguas dulces de Punjab y Sindh, no agravaron a gran medida los problemas de
sobresaturacion y salinidad, en comparacidn con e pronunciado perjuicio provocado por € bombeo en
pozos entubados privados. En la encuesta redlizada a los agricultores se pusieron de manifiesto
profundas diferencias entre las condiciones imperantes en ambas provincias.

En Punjab, & 80% de |as agrupaciones de agricultores comprendidas en los proyectos informé
que la sobresaturacion habia disminuido. En ninguno de los cursos de agua tomados como testigo hubo
aumento de la sobresaturacion; tampoco se registro incidenciaen la salinidad.

En Sindh, la cuarta parte de los agricultores incluidos en € proyecto, cas todos dlos de zonas
de agua subterranea dul ce, declararon que la sobresaturacion se habia reducido, pero cas un tercio
afirmd que la salinidad habia aumentado. En todos |0s cursos de agua tomados como testigos la
sobresaturacion fue mayor.

En las zonas de napas fredticas sdinas de Sindh, € 93% de las agrupaciones de agricultores
informd que la sdinidad habia aumentado. Con todo, |os problemas son menos graves en las zonas
comprendidas en € proyecto que en |os cursos de agua testigos que no sufrieron megjoras. Sgue sendo
urgente redizar nuevas inversones en drengje.

Repercusionesinstitucionales
Organismos oficiales

En lineas generdes, las metas ddl proyecto en € ambito de los cambios ingtituciondes resultaron
demasiado elevadas. Si bien |os proyectos de ordenacion de las aguas en las explotaciones agricolas y
de riego controlado procuraron mejorar la coordinacion entre |os departamentos provincides deriego y
los de agricultura, no pudieron remediar la friddad de |as relaciones entre |os departamentos. En los dos
proyectos de ordenacion de las aguas en la explotaciones agricolas, los incentivos parad persond
encargado de la g ecucion estuvieron estrechamente vinculados a avance de las obras de construccién
y no a progreso ingtituciond ni alos efectos en términos de desarrollo. Ello no fomentd la blsgueda de
mejoras ingtitucional es sogtenibles. La preocupacion de Banco por mantener € flujo de desembolsos
contribuyd a ese estado de cosss.

El proyecto de rehabilitacion de los sistemas de riego impul SO, efectivamente, |as operaciones
de mantenimiento de los departamentos de riego provinciades, pero éstos continlian escasos de fondosy
deben enfrentar fuertes presiones que responden a poderosos intereses persordes. En la actudidad, €
mantenimiento de |os canales sgue siendo deficiente. Muchos de | os cand es rehabilitados transportan
demasiado cauda y muchos se estén deteriorando o han caido en € estado de abandono en que se
encontraban anteriormente.

A menaos que se exploten de manerassteméticay se cumpla con un plan de mantenimiento
adecuado, en unos cinco afos |os candes rehabilitados volverdn a su antiguo estado. AUn sSigue vigente
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el vigo exquema de redlizar costosas rehabilitaciones periddicas, en lugar de efectuar con regularidad
tareas de mantenimiento, que es mas barato.

Asociaciones de usuarios del agua

En cuanto alos cursos de agua, |0s proyectos dejaron de lado alos antiguos comités de agua
locales. Como condicion para otorgar |os elevados subsidios para las obras de renovacion, se exigio la
creacion de nuevas asociaciones de usuarios del agua, que se encargarian de las tareas de
mantenimiento y rehabilitacion de los cursos de agua

L as nuevas asociaciones no resultaron tan innovadoras como pretendian ser. Algunas eran
ingtituciones smbdlicas y en muchos casos se trataba de los antiguos comités que habian cambiado su
denominacion para poder acceder alos subsidios. En laprovinciafeudd de Sindh, donde hay grandes
explotaciones agricolas, como lamayoria de las familias de agricultores no pueden integrar las
asociaciones de usuarios de agua por carecer de tierras 0 ser aparceros, incluso |los antiguos comités
son innecesarios y muchas veces la creacion de nuevas asociaciones es una mera formalidad.

En laactudidad, los agricultores estan redlizando correctamente las tareas de mantenimiento de
los cursos de agua mejorados, pero pocas asociaciones se encuentran en actividad, en especial porque
una vez concluidas las mejoras estas indtituciones tenian poco que hacer. Laexperienciaindicaque en
lugar de imponerlas, deben fomentarse lasindtituciones anivel de los poblados, en funcion delas
principales necesidades sefia adas por |os participantes.

Problemas
Alternativas para aumentar el abastecimiento de agua superficial

Laevauacion hapermitido confirmar que la renovacion de |os cursos de agua es un medio més
econdmico de aumentar € suministro de agua para riego que la construccién de grandes represas. El
cogto de inverson del agua ahorradagracias a primero de estos métodos es de gproximadamente un
quinto del costo unitario del agua proveniente de nuevas presas de dmacenamiento en gran ecala

En lamedida que las mgorasy € mantenimiento de los cursos de agua estén en manos de las
comunidades, es preferible recurrir a estasinversiones antes que a otros métodos para aumentar la
eficienciade sstema de riego superficid de Pakistan, semprey cuando que se puedan reducir los
subsidios no viables.

Pobreza

En estos proyectos no se atribuy un dto grado de prioridad a problema de lapobreza. Si bien
ayudaron adiviarlaa aumentar la produccion agricola, 1os proyectos también provocaron cuantiosas e
innecesarias transferencias de recursos publicos a algunos miembros de una selecta minoriarurd. Las
mejoras de |os cursos de agua estaban destinadas a beneficiar en particular alos pequefios agricultores,
pero en gran parte de Sindh estaintencidn se gjusto poco alaredidad. En generd, las metas de
gecucion de cada una de las unidades de los proyectos de ordenacion de las aguas en las
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explotaciones agricolas determinaron que se saleccionaran |0s cursos de agua mas cohesivos, mejor
organizados y administrados por agricultores bien relacionados. Este proceso de autosel eccion acelerod
la gjecucion pero, como consecuencia, quedaron excluidas muchas zonas sumamente pobres.

Diversidad

Los cuatro proyectos tenian acance naciond, pero en la evauacion se sefida que, paraque las
inversiones futuras produzcan |os beneficios deseados, sera preciso adecuarlas cabamente alas
caracteriticas fisicas, sociaes y economicas concretas de |as diferentes zonas comprendidas en €
sgema

Recomendaciones

Es mucho lo que queda por hacer paramegorar la eficienciadd sstema, d mantenimiento y la
adaptacion alas condiciones propias de cada lugar, y para satisfacer mejor las necesidades de agua
parariego de los pequerios agricultores. La experiencia permite extraer las siguientes ensefianzas.

Renovacion de los cursos de agua

Adecuar las operaciones a las circunstancias. Conforme alas pautas convenidas para cada
region, zonade riego y provincia, y con la plena participacion de los agricultores, las mejoras de cada
curso de agua deberian determinarse de acuerdo con [0 que la poblacion quierey esta dispuesta a
financiar y poner en marcha. Quizés sea preciso adecuar los subsidios focdizados a las necesidades
especificas, por gemplo para beneficiar alos cursos de agua que se encuentran a fina delos candes
de dimentacion. Parafacilitar € seguimiento, puede ser necesario dividir |as intervenciones en conjuntos
gue se puedan vigilar --incluso en las zonas de riego controlado por canales-- con sus propios
indicadores de | os efectos en términos de desarrollo.

Ajustar cuanto sea posible € disefio de los componentes institucionales a las instituciones
locales existentes, pero tratar de garantizar que los propios agricultores intervengan en el disefio
y la gjecucion de cada subproyecto.

Aplicar estrictamente las formulas de distribucion de los costos (por g emplo, pidiendo a
los agricultores que efectlien sus contribuciones d comienzo), anteponiendo la equidad alas
necesidades relativas, en epecia para poner fin alas importantes transferencias de fondos publicos a
muchos de |os miembros de una selectaminoriarurd.

No permitir que los objetivos para la gjecucion de las obras fisicas reemplacen a las
metas institucionales y sociales.

Rehabilitacion de canales

Al disefiar las mejoras de los candles, |os departamentos a cargo del riego deberian consultar
congtantemente a las comunidades para tomar en cuentalo que los pobladores encuentran més
conveniente.



Seguimiento y analisis

En ninguno de los proyectos se redizd un buen seguimiento durante la etapa de g ecucion. Es
fécil medir los caudaes de agua parariego --y de dlos dependen, en una economia donde € agua
escasen, |os ingresos de las explotaciones agricolas y @ bienestar de las familias, no obgtante, se
efectuaron pocas mediciones. Si se desea gprovechar de maneramas eficiente y equitativa este recurso
escaso, habra que desplegar mayores esfuerzos para vigilar y evaluar todos | os aspectos vinculados a
d.
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(BOX Page 1)

* | nforme sobre las repercusiones de |os proyectos: "Pakistan: On-Farm Water Management
Project; Irrigation Systems Rehabilitation Project; Command Water Management Project; and
Second On-Farm Water Management Project”, Julian Blackwood y colaboradores, junio de
1996. El presente Boletin fue redactado por Rachel Weaving.
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(BOX Page 2)
Recuadro 1. Principales caracteristicas de |os proyectos

Primer y segundo proyecto de ordenacion de las aguas en las explotaciones agricolas
(compromiso total: US$H88 millones, gecutado entre 1981 y 1992). Se tratd fundamentalmente de
proyectos de ingenieria destinados a ahorrar agua mediante unamejor ordenacion del recurso e
inversiones en infraestructura. También se procurd fortalecer |as direcciones a cargo del aguaen las
explotaciones agricolas de las cuatro provincias, mejorar la coordinacion entre dlasy los servicios
provinciaes de extension agricola, y crear asociaciones de usuarios que Sse ocuparan de las actividades
de mantenimiento.

Proyecto de rehabilitacion de los sistemas de riego (US$40 millones, 1982-1987). Este
proyecto financié una etapa de los trabgos de rehabilitacion de los departamentos provincides de
riego, afin de que éstos pudieran fortalecer su capacidad de operacion y mantenimiento, proporcionar
un suministro de agua més regular y equitativo y reducir las pérdidas por roturas en los candes.

Proyecto de ordenacioén de las aguas para riego controlado (US$47 millones, 1984-92).
Se tratd de un programa amplio encaminado a organizar un modelo mejor parala ordenacion del riego.
El proyecto proponia que los organismos especializados --10s departamentos de riego provinciaes, las
direcciones de ordenacion de las aguas en las explotaciones agricolas de |os departamentos de
agricultura provinciaes, y los departamentos de extension: - integraran sus actividades anivel delas
zonas bgjo riego controlado por canales. Sus siete subproyectos (cada uno comprendia hasta 45.000
hectéreas), en las cuatro provincias, cubrieron latotalidad del sistema de distribucion de una zona bgjo
riego controlado por canales. Los departamentos de riego provinciaes se ocuparon de mejorar 1os
canadesy las direcciones de ordenacion de las aguas tomaron a su cargo las obras en las explotaciones
agricolas.
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(BOX Page 3)
Recuadro 2: Cuando la rehabilitacion se convirtio en ampliacion

Eslo que sucedi6 con € cand Muzaffagarh en Punjab. Disefiado para una descarga de
aproximadamente 2 metros cubicos por segundo cada 400 hectéareas, antes de ser rehabilitado no
podia soportar ese caudal sin pdligro. Las zonas ubicadas d fina recibian poca agua debido alas
frecuentes roturas, para subsanarlas, habia que utilizar fondos que podrian haberse destinado a obras
de mantenimiento en otros lugares. El departamento de riego no pudo resistir |as presiones que
influyentes propietarios de las tierras proximas a las cabeceras de | os candes de distribucion gercieron
paraque se aumentara el suministro de agua. Tras la rehabilitacion, seguin € disefio, la descargadel
cana aument6 un 34% y pasd a unos 2,6 metros cubicos por segundo cada 400 hectéreas. Dado que
gran parte del extremo inferior de esta zona de riego no pudo absorber € agua adicional, grandes &ress,
incluso poblados enteros, han sido abandonadas en los Ultimos afios como consecuenciade la
sobresaturacion y la sdinidad.
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(BOX Page 4)

OED Précis esobrade Departamento de Evauacion de Operaciones del Banco Mundid y tiene por
objeto contribuir ala difuson de los resultados de las Ultimas eva uaciones ex post entre los
especidigas que se ocupan del desarrollo dentro y fueradel Banco Mundia. Las opiniones expresadas
en este Boletin son las ddl persona de dicho Departamento y no deben entenderse como las del Banco
Mundiad o susindituciones afiliadas. Sirvanse dirigir sus comentariosy consultas ala directora, Rache
Weaving, G-7137, Banco Mundid, teléfono 473-1719, Internet: rweaving@worldbank.org



