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AMBIENTE Y ORDENAMIENTO TERRITORIAL

2Un nuevo plan maestro para la gestion del agua en
Mendoza?

La historia reciente de la gestion de los recursos hidricos en Mendoza muestra que la iniciativa de la empresa Mekorot por
privatizar el agua no es novedosa, sino un capitulo mas en los fallidos intentos por transitar de un sistema publico y
autarquico en las instituciones hidricas a otro en el que imperen las reglas del mercado. En este articulo, se repasan
algunos antecedentes que denotan la tension entre dos modalidades institucionales de regular el recurso hidrico en
Mendoza.

Publicada el 28 DE MARZO 2023
Introduccion

Desde fines del afio 2022, por iniciativa del Ministerio del Interior, retumba en los ambitos técnico-cientificos el acuerdo con la
empresa estatal Mekorot Israel National Water Co para disefiar un “plan maestro” de conservacion y gestion del agua para
Mendoza y otras provincias en vistas a responder a los desafios productivos que enfrenta la regién y a los escenarios climaticos
cambiantes.

Muy sucintamente este plan contempla una evaluacién de la coyuntura hidrica actual, un analisis prospectivo de la oferta y la
demanda a diez, veinte y treinta afios que simule contextos econémicos, territoriales e institucionales variables y la “licencia” de
sugerir medidas estructurales para enfrentar situaciones futuras inciertas.

Con la certeza de estar frente a un proceso de mercantilizacion encubierto del uso del agua en la provincia, es menester mostrar
que no hay novedad en este plan ya que existen experiencias mercantiles previas. Para dar cuenta de esto, en esta publicacién se
analiza de forma resumida la variabilidad institucional del régimen hidrico mendocino[1].

Historia de la gestiéon del agua en Mendoza

Segun la Constitucion Nacional de 1853, las provincias tienen el dominio originario de los recursos naturales existentes en su
territorio, por lo que no existe una legislacion de aguas que abarque todo el territorio nacional. Como consecuencia, existe una gran
heterogeneidad en la gestién de los recursos hidricos en las distintas provincias.

Una de las provincias que mayor desarrollo logré en esta materia es Mendoza que, jaqueada por las condiciones de aridez natural,
monté una sofisticada arquitectura institucional para la expansion de sus oasis productivos a fines del siglo XIX. Entre sus
instrumentos mas importantes se encuentra la Ley General de Aguas de 1884, que fue el marco juridico que permitié formar una
compleja red institucional para la administracién del agua, y, a su vez, respondid a las pretensiones de estabilidad del modelo
agricola de fines de siglo XIX. Esta estructura institucional adopto tres principios:

1) El “principio de perpetuidad”: “las concesiones de aguas hechas individual o colectivamente a los propietarios de las tierras para
el riego de estas seran a perpetuidad (...); pero no podran emplearla para el riego de otro terreno, sin una nueva concesion” (art.
127).

2) El “principio de inherencia”: “todo contrato sobre un terreno cultivado comprende también el derecho de agua correspondiente al
mismo” (art. 24)

3) El “principio de especificidad” que impide el uso de los derechos de agua otorgados para riego agricola en otras actividades
diferentes, lo que conserva los escasos recursos hidricos para la practica exclusiva de la agricultura: “todo contrato de agua
destinandola a otro uso que aquel para el cual se hizo la concesion, es nulo...” (art. 15).

De esta manera, estos pilares basicos abrigaron las demandas de los emprendedores agricolas del momento. En este sentido,
existe una fuerte vinculacion entre los dispositivos para la regulacion del agua y los productores agricolas mendocinos. Este orden
introduce cierta moralidad en el reparto del agua, disciplinando y moldeando la idiosincrasia colectiva en torno a ciertos valores que
fijan lo que esta bien o mal, y con ello reprime los cuestionamientos sobre posibles inequidades en el reparto del recurso.
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Ademas, en la regulacion del recurso hidrico es posible diferenciar distintas organizaciones. Por un lado, el Departamento General
de Irrigacion (DGI), que administra, reglamenta y fiscaliza los recursos hidricos provinciales de forma descentralizada y autarquica,
segun la Constitucion Provincial de 1916. Este organismo mantiene un perfil técnico y una relativa independencia de las
oscilaciones politicas y econémicas del gobierno local. También, se erige como tribunal de agua para resolver los conflictos que se
suscitan entre los usuarios del recurso. Igualmente tiene la responsabilidad de controlar, conservar y aprovechar las aguas
subterraneas. Por otro lado, las subdelegaciones de aguas, son dispositivos intermedios que ejercen la administracion de los rios
de la provincia y que dependen del DGI. Cada subdelegacion tiene funciones similares al DGI en lo referido a la distribucién
equitativa del agua para distintos usos a nivel primario y a la coordinacion del manejo de los sistemas secundarios y terciarios que
se encuentran a cargo de las Inspecciones de Cauces (ICs).

Las ICs son otro organismo, autarquico y descentralizado pero conformado por los usuarios, que tiene amplia responsabilidad en el
manejo y administracion de las redes secundarias (canales, hijuelas y desagues de riego). Las ICs son el nexo directo entre el DGI
y los distintos usuarios publicos y privados, entre ellos, municipios, emprendimientos agricolas, de agua potable, industriales o
hidroeléctricas. En la década del ochenta para mejorar su eficiencia se agruparon las ICs y hacia mediados de la década del
noventa, se cred otra estructura burocratica intermedia entre las inspecciones y las subdelegaciones: las Asociaciones de
Inspecciones de Cauce (AIC).

Cada una de estas instituciones, de una u otra forma, se encuentran en constante tensién entre dos extremos tendenciales de
regulacion del recurso hidrico, el mercantil y el estatal. Aunque en la administracion del agua en Mendoza todavia persiste la
conviccién de que el poder publico es el legitimo propietario de los recursos naturales, y por lo tanto que la distribucion del agua
que se efectua responde a criterios comunitarios y no privados, la histérica arquitectura institucional se ha puesto en jaque por las
oleadas privatistas del agua. Por ello, el “plan maestro” de Mekorot para la gestion y mercantilizacion del recurso no es nuevo, sino
que ya tiene antecedentes manifestados en la década del noventa del siglo pasado. Veamos a continuacion algunas de sus
manifestaciones.

Asignacion y uso del agua

La estructura agricola mendocina desde su constitucion se procuré un sistema de distribucién por una densa red de canales
primarios o matrices, secundarios o ramas, terciarios o hijuelas y cuaternarios o ramos, que constituyé en su momento el sistema
mas eficiente y econémico para el reparto del agua. La Ley de Aguas determind las disposiciones sobre las que se desarroll6 esta
red: fijacion de los cupos de los derechos de riego, reparto por un sistema de turnos segun la extension de la propiedad y vinculo
del agua a la tierra. Estos criterios para la apropiacion del agua, junto con la red hidrica para la distribucién han perdurado por mas
de un siglo y todavia se mantiene en la mayor parte de la estructura agricola mendocina.

No obstante, en los ultimos afios, la detentacion de capitales productivos se ha diversificado en la agricultura mendocina y el capital
tecnolégico para el riego de los predios no ha sido la excepcién. Este hecho coloca al régimen hidrico en una nueva coyuntura, ya
que debe satisfacer las demandas de una estructura agricola mas heterogénea, donde coexisten empresas agricolas tradicionales
con otras mas modernas.

Estas ultimas empresas, en muchos casos provenientes del exterior, transforman el perfil tecnoldgico, social y econémico del
circuito vitivinicola mendocino, impactando ademas sobre las formas de regar los cultivos, ya que sus fincas se encuentran en
zonas alejadas de los oasis tradicionales, es decir, retiradas de las concesiones de derechos de agua para riego agricola. La unica
forma de compensar este inconveniente en un clima semidesértico es la instalacién de pozos para la extracciéon de aguas
subterraneas. Asimismo, el bombeo de agua en relieves precordilleranos, exige el cambio de las tradicionales técnicas de riego
gravitacionales por técnicas presurizada. El riego presurizado, por goteo o aspersores, no solo les ha permitido a las empresas
innovadoras un uso mas eficiente del agua, sino también un considerable ahorro de mano de obra, en tanto que puede alcanzarse
una automatizacion completa del sistema de riego.

La coexistencia de dos técnicas diferentes de riego, las gravitacionales y las presurizadas, permite la emergencia de productores

que implementan un sistema hibrido. Este tiene la ventaja del costo relativamente bajo del agua, en tanto que se usufructda de la
concesion, solo sufragando el correspondiente canon de la distribucion superficial del agua mas el plus que significa reencauzarla
aplicando energia eléctrica.

No obstante, lo mas frecuente en el riego por goteo es usar como fuente principal el agua subterranea. Esta fuente fue la base
sobre la que se extendieron incentivos fiscales a fines de la década del sesenta y principios de la del setenta para cultivos en zonas
aridas. Estos incentivos afectaron el desempeiio del régimen hidrico, dado que flexibilizaron el tradicional sistema de distribucion
del agua. A su vez, interfirieron en la estructura agricola, ya que se produjo una extension de la frontera. Tanto en este caso, como
en la relocalizacion de la produccién primaria de la década del noventa, la disposicion de pozos para obtener el agua es una
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alternativa admitida para regar propiedades que a priori no cuentan con derechos de riego, dependiendo casi exclusivamente del
poder econémico de los agentes o de la capacidad de articular intereses para acceder a concesiones publicas, generandose asi un
mercado técito de aguas.

Estos criterios para la administracion del agua subterranea nos permiten definir al régimen hidrico como una interseccion dinamica
entre los dispositivos publicos que distribuyen el agua con criterios de cohesion social y las competencias individuales de los
productores para conseguir el insumo hidrico. Esto se debe a que la adquisicion de permisos no obedece tanto a las normas
instituidas como a la detentacion de capital tecnolégico y financiero que los agentes cuenten para realizar las perforaciones
necesarias.

De este modo, luego de los incentivos fiscales, la demanda de agua subterranea se increment6 exponencialmente, muchas veces a
riesgo de la sostenibilidad del recurso, es decir, sobreexplotando y degradando la calidad de estas aguas. La reaccién publica a
este problema fue la regulacion de la extraccion de aguas subterraneas por Ley 4035 (1974) y la disposicion de su administracion
bajo la competencia del DGI por Ley 4036 (1974). Independientemente de esta respuesta normativa, se produce una brecha
marcada entre el aspecto normativo y lo que efectivamente sucede con las intervenciones del DGI en las practicas agricolas que
riegan con agua subterranea.

Esta vulnerabilidad institucional en el régimen hidrico permitio la radicacion de inversiones trasnacionales en zonas que no
pertenecian a los oasis tradicionales, como es el piedemonte que, si bien no contaba con la infraestructura de canales para el
acceso al agua, solucionaba esta carencia con la extracciéon de recursos subterraneos, combinado con técnicas de regadio
presurizadas.

La distribucion del agua para riego

La tension entre dos modalidades institucionales de regular los recursos hidricos también se plasma en el plano de la distribucién
del agua. El modelo centenario de asignacién administrativa del agua, una vez que definié los cupos de derechos de agua y cuéles
iban a ser las tierras a las que se ligarian inseparablemente, disefi¢ una infraestructura hidrica para riego segun los sectores donde
se concentraria el agua, de forma tal que vaya siempre a la misma superficie. Dadas las limitaciones estructurales para la transicion
hacia un sistema de regulacion del agua escindido de la tierra, el tradicional modelo goza de plena vigencia. No obstante,
percibimos una conversion en los valores que promueve el mismo régimen institucional.

En las ultimas décadas observamos un énfasis en la busqueda de mayor eficiencia en el uso de los recursos hidricos y un relativo
alejamiento de la promocion histérica de la actividad agricola. En este sentido, las comunidades de regantes (IC) fueron
protagonistas de esta transicion: su reorganizacion interna fue clave para la modernizacion del régimen hidrico con mantenimiento
del principio de inherencia.

A principios de 1980, en un contexto de crisis estructural del régimen de productividad del circuito agricola mendocino, empiezan a
transformarse los dispositivos para el reparto del agua, con el objetivo de dotar de una mayor jerarquia institucional a las ICs a
traveés de su unificacion. El resultado de este proceso derivo en la integracion de pequefias ICs en otras de mayor escala, por lo
que en la actualidad existen 163 ICs, que contienen a las mas de 700 que existian al iniciarse esta reconfiguracion.

Por otra parte, este proceso de unificacién ocasion6 un reacomodamiento institucional, ya que las ICs se constituyen como
dispositivos que confieren una porcion de poder a quienes las controlan. En la mayoria de los casos, el inspector de cauce recibia
por sus servicios el insumo hidrico de forma gratuita en su predio, en el contexto de un esquema publico, pero cuasi-tributario de
administracion del agua. Por ello, este proceso de integracion provoco una desfeudalizacion del control y distribucion del agua. Si
bien las unificaciones constituyeron un avance para reorganizar el régimen hidrico en direccién a un uso mas eficiente, esta medida
no era el objetivo final, sino un paso previo para constituir los equivalentes funcionales de las Compafiias de Agua en Fort Collins,
Colorado, Estados Unidos, y lograr un instrumento de gestion empresarial del agua.

Como toda iniciativa empresarial exigia la racionalizacion de los recursos disponibles. Una de las principales variables de ajuste fue
el personal a cargo de las ICs. En un area de 9000 hectareas donde antes de la unificacion existian 29 inspectores y mas de 70
tomeros, en la actualidad, hay un inspector, tres administrativos, dos operarios y ocho tomeros. El otro aspecto sobre el que trabajé
este modelo empresarial fue el re empadronamiento de todas las propiedades con derechos de riego. Ello permitié un mayor
control del agua por parte de la administracion de la IC, corrigiendo algunas reasignaciones informales de agua otorgadas por los
tomeros, y ajustando los cuadros de turnos de agua a la normativa. En este proceso, los tomeros perdieron el manejo del agua que
antes ejercian de facto.
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Sin embargo, la unificaciéon de ICs no garantizaba por si sola el cumplimiento de los nuevos objetivos que imperaban en la
administracion del agua, se requeria emprender una transferencia de recursos econdmicos, informaticos y administrativos de forma
tal que se las convirtiera en autosustentables. Asi fue que se encaroé el proceso de descentralizacion administrativa del DGI hacia
las ICs.

En este mismo movimiento, se establecié una alternativa institucional para aquellas ICs que no habian resuelto satisfactoriamente
la unificacion. En este caso, cada IC conservaba su porcion de autoridad territorial, pero —en busca de unidades de gestion mas
acordes con la economia de mercado— se integraba con otras ICs en lo que se denomind Asociaciones de Inspecciones de Cauce
(AIC).

Tanto las ICs unificadas como las AIC se vieron fortalecidas por un doble proceso institucional, la concentracién del poder territorial

dado por la pulverizacién o agrupacién de las pequenas ICs y la absorcion de recursos de gestion derivados de la descentralizacion
del DGI. La descentralizacion del DGI también generd una crisis al interior del régimen de distribucion del agua, ya que implicaba el
desguace de la estructura burocratica, con los correspondientes ajustes de personal y presupuesto.

Este doble proceso trajo como resultado principal la consolidacion de una nueva cultura de pago por el servicio, impuesta por la
decision politica de dejar sin agua a quien no cumpliera con el canon. Con esta jerarquizacién de las funciones recaudadoras de las
ICs se produce una transicion en los valores que orientan al régimen hidrico: de promocién del desarrollo agricola a la mejora en la
eficiencia.

Reflexiones finales

El repaso de las variaciones institucionales del régimen hidrico mendocino, pone en evidencia que el plan maestro de Mekorot
anunciado por autoridades nacionales y provinciales, en realidad constituye un capitulo mas en lo que parece ser el devenir de las
economias de mercado, que buscan eliminar las barreras publicas a la gestién de los bienes comunes.

Los interrogantes sobre la viabilidad de una mercantilizacion del agua en Mendoza abren una discusion mas general sobre ¢ cuales
son las fuerzas sociales que controlan la reestructuracion de las configuraciones institucionales? Para dar respuesta a esta
pregunta es primordial entender al régimen hidrico como una configuracion heterogénea moldeada por distintas causas. El factor
mas influyente es la especificidad de la estructura socio agricola regional, sin subestimar los efectos del régimen de acumulacion
nacional.

Otro factor que interviene a la gestion hidrica es la continua polarizacién entre distintas categorias de emprendimientos agricolas.
La detentacion de capital tecnoldgico de estas empresas desempefia un papel importante en las pugnas regulatorias. Asi la
coexistencia de emprendimientos muy tecnificados, pero minoritarios, con otros mayoritarios que usan técnicas de riego
tradicionales, abre camino a la hibridacién del régimen hidrico, lo que evidencia una operacion simultanea de instrumentos
mercantiles (o cuasi-mercantiles) de gestion, con una sofisticacion creciente de instrumentos publicos de administracion.

Ademas, existen otros factores que tienen algun peso en la explicacion de las mutaciones institucionales: la financiarizacion del
capitalismo global y la agenda cientifica y técnica sobre gestion de recursos naturales definida en eventos internacionales. En el
caso de la financiarizacion de capital, la propension a la baja en las ganancias del capital productivo orientd a los especuladores a
la adquisicion de titulos, bonos, etc., que para su valorizacion requiere un ajuste continuo sobre los factores de produccion,
principalmente el trabajo, y su objeto de aplicacion, las materias primas o recursos naturales.

Por su parte, la agenda cientifica y técnica sobre gestion de recursos naturales, si bien goza de cierta independencia, es compatible
con la financiarizacion. Es decir, si bien los especialistas en politicas referidas a recursos naturales toman sus decisiones en base a
criterios técnicos, el argumento desarrollado en eventos cientificos deja en evidencia la penetracion de la logica financiera y en gran
medida se ha convertido en el vehiculo mas eficaz de materializacion institucional de las mutaciones alentadas por el capital
financiero.

En conclusion, el régimen hidrico mendocino puede caracterizarse como un hibrido entre el centenario modelo publico con respecto
a la inherencia, especificidad y perpetuidad de los derechos de agua y el modelo neoliberal en relacion con algunas
trasformaciones orientadas a la descentralizacion, a una flexibilizacién creciente en la trasferencia de recursos y la mayor presion
tributaria sobre los regantes.

Lo mencionado constituyen los hitos mercantiles previos sobre los que se asienta el plan maestro de Mekorot, para lograr la
definitiva valorizacion econémica del agua, su imprescindible necesidad de medirla y la concluyente obstinacién de cobrarla por

metro cubico consumido en los proximos afos. Por ultimo, se torna indispensable desmenuzar meticulosamente cada uno de los
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puntos abordados por este plan, a la vez que recuperar desarrollos cientificos y tecnoldgicos locales vinculados a la gestion del
agua, ignorados por muchos funcionarios publicos nacionales y provinciales.
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