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Presentacion

Esta obra es el fruto de una reunién realizada los dias 5 y 6 de septiembre de
2005 en Cuernavaca, Morelos, con la participacion de especialistas provenientes
de distintos ambitos: administraciones federales y estatales, investigadores,
asesores internacionales y miembros de ONG. En esta reunién se analizaron
distintas experiencias participativas en la gestién del agua por cuenca en
México : Consejos de Cuenca, Comités de acuiferos, Comisiones Internacionales
de Limites y Aguas, como también estudios mas locales para evidenciar el
vinculo no siempre facil entre usuarios del agua y sus representantes y entre
estos representantes y los distintos niveles de gobierno.Un punto de referencia
fue lareformaala Ley de Aguas Nacionales de 1992 establecida en abril de 2004,
cuya intencion es precisamente ampliar ios espacios de participacion social.

Entre las preguntas que el lector encontrara en los trabajos incluidos estan
aquellas respecto a la etapa en que nos encontramos, si se ha avanzado, cual
es el papel de la participacién ciudadana, y como mejorar los procedimientos
para que las partes involucradas encausen los conflictos de manera serena y
respetuosa y para que todos los intereses, incluidos los del medio ambiente,
se tomen en cuenta. Muchos pensaran las respuestas en términos de si la
experiencia mexicana en la gestion del agua por cuenca es un éxito o un fracaso.
Los especialistas estan de acuerdo en que se debe mejorar considerablemente
la proteccién del medio ambiente, puesto que los programas y acciones
emprendidos no estuvieron en condiciones de frenar la degradacién creciente
de los recursos hidricos. Las vias de solucion que proponen son distintas, pero
para varios pasan por incrementar la participacion social en un contexto de
mayor descentralizacion, hasta desembocar en un esquema de gestion local
del agua sin perder el enfoque de cuenca, en donde deben estar incluidos
tanto la autoridad como los ciudadanos. México estaria pues en medio de
un vado, haciendo mucho ya, pero teniendo que hacer ain mucho mas. Sin
embargo, entre voltear hacia el antiguo dirigismo administrativo e insertarse en
las tierras incognitas de la participacion, que van junto con una propuesta de
descentralizacién e incorporacién de todo tipo de intereses sociales y privados,
México ya eligié claramente la segunda solucién tanto por las esperanzas
prometidas como por las oportunidades que abre la participacion, y por una
demanda de democracia cada vez mas audible en el pais, pero no alcanzable
sin conflictos y movilizacién social.

4



PROBLEMAS SOCIO-AMBIENTALES ¥ EXPERIENCIAS ORGANIZATIVAS EN LAS CUENCAS DE MEXICO

Los especialistas divergen sobre la definiciéon de los éxitos, asi como en las
vias que deben seguirse para facilitar la participacion social. Es claro que los
funcionarios son mas optimistas a causa de su papel sobresaliente en los
programas y las negociaciones; es probable que los politicos compartan esta
opinién. Al contrario, los otros especialistas parecen pesimistas sobre los
resultados de las experiencias participativas. Los articulos documentan algunos
de estos cuestionamientos, en donde el debate entre los asistentes pudo ser
confrontado con una diversidad de casos existente al respecto. Esta obra retine
hechos e interpretaciones sobre la experiencia participativa de cuenca; las
respuestas son parciales sobre un primer estado de la cuestién. Invitamos al
lector a compartir el conocimiento de la experiencia participativa a través de la
diversidad de opiniones y la riqueza de las metodologias.

La reunion del 5 y 6 de septiembre de 2005, y este trabajo fueron posibles con
el apoyo del Fondo Semarnat Conacyt a través del proyecto C01-2002-08390, la
colaboracién establecida entre el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua
y el Institut de Recherche pour le Développement, IRD, durante cuatro afos, y
las actividades complementarias para el proyecto Comprehensive Assessment
of Water Management in Agriculture, impulsado desde el Internacional Water
Management Institute.

|



Introduccion
Eric Mollard”
Sergio Vargas Veldzquez™

Durante la ultima década, el enfoque de gestion integrada del agua por cuenca
hidrolégica se ha convertido en una verdad asumida a nivel internacional.
Al mismo tiempo surge, de manera poco organizada y mas bien difusa, una
corriente critica que cuestiona varios aspectos centrales de dicho enfoque,
mostrando las dificultades reales y potenciales de su realizacion. La eleccién
de la cuenca hidrolégica como unidad territorial puede favorecer una gestién
dominada todavia porla vision tecnocratica,en la que las decisionesimportantes
son tomadas fundamentalmente por especialistas y técnicos de los aspectos
hidrolégicos y biofisicos. En tanto, la corriente critica postula la necesidad de
ampliar la participacion social en todos los ambitos como una forma de lograr
politicas publicas eficaces y transparentes, rechazando la regionalizaciones
de grandes espacios hidrologicos y optando por una gestiéon bajo control
de los actores locales (véase por ejemplo Brooks, 2004). En esta introduccion
abordamos la doble cuestién que resulta de estas inquietudes: ;como se
vincula la gestion integrada del agua con la participacidn social? y ¢la cuenca
hidrolégica favorece a un tipo de gestion mas que a otro? Proponemos discutir
algunas ventajas e inconvenientes, supuestos y hechos reales, de la gestién del
agua por cuenca en México, destacando los juegos de poder con base en los
cuales se lleva a cabo. Los trabajos que se presentan en este libro abordan esta
problematica y, de una u otra manera, también indagan y responden a estos
cuestionamientos. Las respuestas y conclusion final las tiene el lector.

La cuenca como unidad hidroldgica

La divisién por cuenca proporciona una division territorial sobre la base de la
distribucion natural del agua superficial. Cuando el aprovechamiento del agua
implica conflictos que sobrepasan el marco local, por ejemplo entre las zonas
altas y bajas de una cuenca, es necesario establecer acuerdos a nivel regional

* Institut de Recherche pour le Développement, IRD, Eric.Mollard@ird.fr
** Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua, svargas@tlaloc.imta.mx
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con base en una instancia que proporcione la orientacién estratégica basica.
Asimismo, cuando se dan nuevas concesiones o se redistribuyen las existentes
en una situacién de nula disponibilidad -lo que significa que ya no hay nuevas
fuentes de agua aprovechables dentro de la misma cuenca- se deben tomar
decisiones muy precisas con base en un balance plurianual en el que se defina
con claridad la oferta o patrimonio hidrico de la cuenca, lo cual requiere de un
proceso de legitimacién y de construccién de confianza de los usuarios del
recurso en el organismo encargado de las mediciones. Estos balances se han
ido implementando histéricamente desde que empezaron a desarrollarse las
grandes presas y sistemas de distribucion, en el periodo de expansion de la
oferta de agua en el mundo, ya que estas obras no debian afectar los derechos
ya establecidos.Existe, por tanto, una importante condicién técnica que justifica
la cuenca como unidad de gestién, mas alla del nivel local, en el que se integren
las mediciones hidrolégicas con el fin de lograr la justicia distributiva del
recurso.

A menudo los grandes proyectos precedieron histéricamente a los conflictos
regionales. Pero hoy dia, cuando el agua tiene que servir a multiples usos
y usuarios, los conflictos regionales se multiplican por todas partes, como
lo documentan los casos analizados en este libro. De esta manera crece la
importancia de establecer balances hidrolégicos técnicamente incuestionables
sobre el potencial de los usos actuales y futuros del agua y, en consecuencia,
el volumen de los derechos a distribuir bajo la supervision de alguna entidad
(consejo, organismo, autoridad), tomando en cuenta la variabilidad anual.

Laadministracion mexicanainicié el calculo delos balances de manera temprana
durante el siglo XX, antes de emprender los grandes trabajos de infraestructura,
sin que organismos de cuenca o gerencias regionales hayan sido necesarios.
El conocimiento técnico especializado fue la base en que las administraciones
y los gobiernos se apoyaron para implementar durante un largo periodo sus
politicas con gran discrecionalidad, sin trascender al publico y a los usuarios.

Sin embargo, el crecimiento de la demanda de agua por razones demogréficas
y econdmicas, asi como la creacién y ampliacion de numerosos sistemas de
aprovechamiento y distribucién del agua, transfiguraron a la cuenca como
sistema complejo’, en las apreciaciones que le da Rolando Garcia (1986). Una
razén importante fue que las presas sirvieron, en primer lugar, para promover el

' "El sistema hidrico es un producto social y como tal contiene objetivos concretos que cada
sociedad se propone respecto a su relacién con la naturaleza y a la relacion de los hombres entre
si...es aquel que esta constituido por un conjunto de elementos, partes o componentes que
cumplen diversas funciones, en forma simultanea o sucesiva, cuyo resultado final es la obtencion
del objetivo de adecuacion y distribucion del agua para posibilitar la vida y la produccion de las
plantas, los animales y las familias.” Definicion del Programa Hidroldgico Internacional - UNESCO,
Edicién Internet: Marzo de 1997, vid. http://www.unesco.org.uy/phi/libros/agua_vida3/cap5.
html.
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desarrollo econdmico y social con la hidroelectricidad y el control de avenidas,
dondeelriego erauna plusvalia.Esto es casi una constante en la historia mundial,
donde los canales sirvieron para la proteccion, el transporte y los molinos antes
que servir para el riego. Entonces, los balances hidrolégicos que consideran
la variabilidad interanual a partir de series de mediciones histéricas pueden
interpretarse en un sentido "optimista”, con el fin de favorecer a los agricultores
de acuerdo con su distribucion en territorios politico-administrativos y
electorales (Guitron, Mollard, Vargas, 2003). De esta manera, considerando
también el proceso politico-econdmico y de regulaciéon de intereses —-que
se ha transformado de un régimen corporativo-centralizado a otro, todavia
en transicién, en el que empieza a predominar un arreglo institucional
policéntrico, competido politicamente y unos primeros atisbos de sociedad
civil- bajo el cual el Estado organizé el acceso al recurso (Mollard, Vargas,
2006), se "sobreconcesionaron" los derechos sobre las aguas superficiales. Si el
balance hidrolégico es util, la experiencia en terreno lo es también, ya que no se
tienen siempre los volumenes de infiltracion disponibles en cuenta, ni tampoco
las aguas de retorno. Por distintos procesos, resulta que no son ni el balance
hidrolégico en si mismo ni incluso la administracién lo que se cuestiona, sino
mas bien una produccién de datos sin legitimidad, expertos dirigidos por una
entidad gubernamental o una administraciéon dependiente de la politica.

El enfoque de gestién de cuenca, ademas de facilitar el calculo de un balance,
identificar las asignaciones y distribuir derechos, simplificar la medicién de
un gasto a la salida de la cuenca o de la subcuenca, es posible establecer
organizaciones de cuenca facilmente reconocibles para administrar un
patrimonio hidrico delimitado a través de la division territorial. Esta organizacion
es facil de entender en los procesos de negociacién: demandantes y acusados
en un conflicto entre los integrantes de una misma cuenca o los representados
en una organizacién frente a otra, cuando ocurren transferencias intercuencas.

Los cuestionamientos dirigidos a la division por cuenca resultan de la propia
hidrologia, puesto que la cuenca corresponde raramente a la distribucién del
agua subterrdnea, y menos a las necesidades de una ciudad que se abastece
de varias cuencas. En realidad, la organizacién de cuenca puede facilmente
acoplarse a las organizaciones de acuifero para negociar o coordinar las
acciones que deben realizarse. Lo mismo sucede entre un operador urbano
y las organizaciones de cuenca. Esta institucionalizacién con intercambio
de informacién y de agua se complica ain mas cuando las medidas, y en
consecuencia los derechos y su control, son dificiles o incluso imposibles de
llevar a cabo. Es el caso de las relaciones entre escurrimientos superficiales y
recarga de los acuiferos, las cuales generalmente son mal conocidas, lo que
dificulta considerablemente la implementacién del enfoque integrado, como
lo confirma la realidad en México. Por ultimo, buena voluntad por una parte
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y autoridad legitima por el otro, pueden producir procesos de negociacién
exitosos, lo que permite pensar que organizaciones de cuenca y de acuifero
en México pueden encontrar espacios de acuerdo en la mayor parte de las
situaciones.

El segundo cuestionamiento se refiere a los limites de las cuencas, su tamano y
su relacién con los limites politico-administrativos.La dimensién de una cuenca
lleva a la creacién de organizaciones de muy distintas caracteristicas, segun
sean de caracter multinacional o regional, de gran diversidad social o ambiental,
o involucre a una sociedad regional relativamente homogénea, a pesar de ser
similares el calculo de los balances hidrolégicos, la distribucion de los derechos
entre sectores, el seguimiento de la calidad de las aguas, el reglamento de
los usos y la gestion de los conflictos locales y regionales. Un problema mas
serio, sin solucién, es la discordancia entre la organizacién hidrolégica por
subcuencas conectadas y jerarquizadas —con sus respectivas organizaciones—y
la representacién por los sectores econémicos y sociales (medio ambiente). En
México,esta discordancia aun no ha generado problemas a causa de la debilidad
de las organizaciones de subcuencas.

Los limites de cuenca son féciles de definir, en la mayoria de los casos, a partir
de la linea de division de las aguas sobre mapas topograficos detallados.Ocurre
a veces que las dificultades requieren de consideraciones, lo cual no pone de
ninguna manera en entredicho los conceptos de cuenca y organizacién de
cuenca. Alli, aan dos organizaciones de cuenca pueden entenderse en tanto
son posibles las mediciones de los usos y el control de los derechos. Sucede
que tales derechos queden poco claros o que las medidas son rechazadas por
los grupos de usuarios, no a causa de la cuenca, sino del nivel del estado de
derecho en un pais o de la inconformidad de una regién. Es también el caso
de pequenas cuencas endorreicas o semi-endorreicas que la administracién
vincula a grandes cuencas, no por razones hidrolégicas o sociales sino por un
deseo de homogeneidad y, sobre todo, de gestién de personal administrativo.
Esta logica era admisible cuando la organizacién de cuenca era de caracter
puramente administrativo o técnico, pero no necesariamente cuando se
incorpora la participacién social. Lo es mucho menos hoy dia, salvo si, de
manera provisional, la pequefa cuenca endorreica lo pide para beneficiarse de
la experiencia y las financiaciones de las organizaciones de grandes cuencas.
Puede sertambién el caso de mesetas llanas o de deltas donde las transferencias
entre cuencas son frecuentes y dificiles de medir. Aun en ese caso, un enfoque
pragmatico puede solucionar las dificultades entre organizaciones de cuenca
estableciendo politicas y derechos adaptados a estas zonas. En el mismo orden
de idea, el riego de vertiente de montafa se abastece sobre los torrentes de
cada lado y en consecuencia sobre dos subcuencas, por lo que el problema
viene a ser el mismo: decidir los derechos de las asociaciones en cuestion y
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garantizar la legitimidad de los controles. En un pais en el que la aplicacién de
la ley enfrenta dificultades, o en una regién que quiere emanciparse del poder
central, la organizacion de cuenca puede fracasar, no por su indole, sino por el
tipo de régimen politico e institucional vigente.

El tercer cuestionamiento es aparentemente mas grave ya que implica, en teoria,
una transferencia de soberania en cuanto se crea una nueva organizacion. En
efecto, una cuenca coincide con distintas colectividades territoriales, incluidos
municipios cuyo territorio puede compartirse entre cuencas diferentes y entre
varias organizaciones, asi como grupos étnicos, teniendo intereses, derechos
y percepciones culturales diferentes. Es frecuente que el agua sea un vector
cultural para constituir grupos y un vector politico para luchar contra las
pretensiones del poder central. Esta lucha politica alrededor del agua puede
tener lugar sin referencia a un grupo étnico. Aun alli, esto depende de la
representatividad de las colectividades territoriales en la organizaciéon de
cuenca y de la aceptacidn de la transferencia de soberania. Cuando se impone
la organizaciéon de cuenca, ésta se puede convertir en objeto de virulentos
ataques o, por el contrario, en un espacio vacio, sin participacion. Esta carencia
de legitimidad tiene generalmente relacién con la legitimidad del entramado
institucional, cuya organizacién de cuenca no es mas que un caso entre otros.
La legitimidad, que es una percepcién subjetiva en una poblacién més o
menos informada, es un reto que hay que tomar en cuenta y es una condicién
para el éxito de la organizacion de cuenca. Si existe, la cooperaciéon con las
colectividades territoriales resulta posible, asi como con otras organizaciones
(comités de acuiferos,operadores municipales).Como se ve,los limites de cuenca
no son un problema en si, pero las dificultades se acumulan cuando las normas
de coordinacién y la legitimidad son insatisfactorias. Se acepta entonces a la
organizacion de cuenca en dos casos: cuando sus poderes reales son escasos
o nulos o cuando la transferencia de legitimidad es validada por los grupos
sociales y las colectividades territoriales interesadas. Ahora bien, en México, las
organizaciones de cuenca estan entre estos dos polos. Los cuestionamientos
en su contra son los mismos que los dirigidos a toda institucién y no estan
vinculados al tamano de la cuenca ni al tipo de gestion. En cambio, la cuenca,
como nueva instancia para la organizacion de intereses y la participacion -
todavia limitada-, concentra los cuestionamientos tradicionales y cristaliza los
conflictos poco o mal tratados antes.

Paraterminar,la posibilidad de manipulacién politica delas cuencas se concentra
un poco en sus limites y mucho mas en los grupos representados. El caso del
Consejo de Cuenca Grijalva-Usumacinta, o la pretensién que hubo alguna vez
de crear un consejo de cuenca Lerma-Chapala-Santiago, son interesantes en la
medida en que la reunién en grandes cuencas representa ventajas para la toma
de decisiones desde el enfoque tecnocratico, reduciendo el peso de algun grupo
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en particular, en tanto no existe un grupo social o grupo de interés organizado
a tal escala.El problema central es que haya una representatividad suficiente de
las voces sin quitar la posibilidad de alcanzar acuerdos. Dicho de otro modo, las
voces deben ser multiples y los votos deben ser eficientes. En México, los otros
problemas son: el caracter consultivo del consejo de cuenca, su dependencia
financiera, administrativa y politica, asi como la falta de autoridad.

La cuenca en la historia

La historia de las organizaciones de cuenca sintetiza algunos de los
cuestionamientos analizados. Las etapas de su constitucién precisan no sélo la
percepcion social de las élites, y de la opinion publica mas tarde, sino también
las componentes de instrumentalizacién social y de necesidad hidrolégica.

El concepto de organizacién de cuenca se remonta mas o menos en la historia,
segun alguna autoridad haya tomado en cuenta las dificultades de acceso al
agua por parte de los usuarios. Antes del siglo XX, los derechos de agua eran
entregados por administraciones remotas, incluso por el rey de Espafa en
tiempos anteriores a la independencia. Los nuevos derechos debian respetar
los antiguos. Jacinta Palerm, en su trabajo aqui incluido, sefala organizaciones
(Rio Nazas, por ejemplo) y juntas de agua que establecieron reglamentos de
cauce, se encargaban del mantenimiento y velaban por la distribucion justa de
las aguas a lo largo de las corrientes. De éstas, 236 eran aun consideradas, y en
parte supervisadas, por la SRH en los afos setenta. Los derechos en las regiones
alejadas, aguas abajo, eran entonces afectados, pero el desconocimiento de
los regimenes hidrolégicos impedia considerar estas posibilidades y durante
siglos no fueron las corrientes principales las aprovechadas, sino tributarios
menores con un impacto progresivo y no tajante en las partes terminales de
las cuencas.

La primera fase de las organizaciones de cuenca se establece durante el siglo
XX. La autoridad necesitaba medidas hidrolégicas para calibrar las presas
destinadas a controlar las crecidas y a extender el dmbito irrigado sin afectar
los derechos existentes. Como se trataba de grandes obras -hasta donde lo
permitia la tecnologia de la época- estas medidas eran esenciales y el gobierno
no solamente se encargo de las mediciones, sino que realizé las obras e incluso
administré {os nuevos distritos irrigados como parte de la construccién de
su legitimidad en la etapa del Estado interventor. Al principio, un simple
departamento administrativo encargado de la medicion era suficiente.
Posteriormente, se hizo méas complejo el manejo centralizado del agua a través
de delegaciones o instancias regionales de las administraciones centrales para
operar los distritos de riego, presas e infraestructuras cada vez mas numerosas,
reforzando el poder de la administracidn.
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La segunda fase corresponde a la tentativa politica, desde los afos cuarenta,
(después de los desarrolios pioneros en Espana y de los grandes trabajos en
el valle de Tennessee, Estados Unidos), de crear una organizaciéon de grandes
cuencas con el objetivo de establecer politicas de desarrollo, uno de cuyos
primeros ejemplos es la cuenca del Tepacaltepec, presidida en su inicio por el
ex presidente Lazaro Cardenas. Otras tentativas, como el PLAT (Plan Lerma de
Asistencia Técnica), tuvieron lugar en los anos sesenta con apoyo de organismos
internacionales.Todas terminaron por razones parecidas.La idea era impulsary
coordinar programas ambiciosos de desarrollo -incluido el industrial- en una
gran region creada para la circunstancia. Mas que basarse en un conjunto de
estados, se eligié una divisién que los descartaba deliberadamente. La cuenca
hidrolégica presentaba esta ventaja: era mas extensa que los estados, no se
concentraba en las fronteras estatales y, ademas, facilitaba la instauracién de
las infraestructuras hidraulicas y de comunicacién terrestre prioritarias. Se
trataba claramente de una visién tecndécrata que consideraba a la politica (en
los estados) como un freno al voluntarismo y al desarrollo. Estos programas
fallaron, precisamente, porque no incorporaron los centros de decisiones que
eran los gobernadores y la estructura politica y administrativa del pafs.

En los ultimos afios, la organizacion a escala de cuenca se ha generalizado en el
mundo después de las pruebas superadas por Espafia en los afios veinte y por
Francia en los sesenta. Se establecieron otros modelos de regulacién, como los
mercados del agua en Chile, por los cuales la institucionalizacién territorial no es
necesaria cuando los usuarios (duefos) del recurso actian sélo en relacién con
la eficacia de los usos que manifiestan los precios (sin embargo, los problemas
colaterales de monopolio y de imposibilidad para manejar integralmente una
cuenca no han sido resueltos hasta la fecha). Esta generalizacion del concepto
de cuenca resulta de la consideraciéon del medio ambiente a escala mundial
retransmitido por las élites gubernamentales y administrativas en la mayoria
de los paises. Mientras que el bosque y la biodiversidad, asi como los parques
naturales y los litorales, pueden satisfacerse con la division territorial politica y
administrativa clasica; no sucede lo mismo en el caso de la proteccién de lagos,
humedales y corrientes. La irrupcién del medio ambiente como protagonista,
apoyado a veces por grupos sociales pero sobre todo por las élites y sus
discursos, agudizé la escasez de agua puesto que el medio ambiente es ahora
considerado con mayor seriedad.

La generalizacién de las organizaciones por cuenca fue acomparada por una
lucha de poderes entre dos fracciones opuestas que afinaron sus argumentos e,
incluso, propiciaron una justificacion teérica:la participacion social con decision
plena, para el mundo asociativo, y la gestién integrada, incorporando algo de
consulta de la poblacién, para la tecnocracia. Cuando la opinién publica es
suficientemente fuerte como para ser tomada en cuenta, apoya la participacion
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social al mismo tiempo que las ONG’s nacionales e internacionales. En México, la
opinién publica se encuentra en una etapa inicial pero toda deriva tecnécrata es
percibida como una vuelta al autoritarismo del régimen hegeménico anterior.
La incorporacién de la consulta popular en la gestidn integrada no cuestiona
sus fundamentos que siguen siendo ampliamente tecnocraticos (Mollard y
Vargas, 2005).

El contraataque tecndcrata, sin contar necesariamente con el apoyo de la
poblacién pero si de la esfera politica (los dos actores tienen necesidad uno del
otro), puede considerarse como un reflejo de supervivencia desde el final de
los grandes trabajos hidraulicos, la transferencia de la gestion de los distritos de
riego a las asociaciones de usuarios y el cierre de numerosas cuencas (cunado
la disponibilidad de agua en una cuenca es nula). Este cierre de cuencas,
donde ya no hay agua saliendo de las mismas y, sobre todo, no hay posibilidad
de aprovechar nuevas fuentes, recalca la naturaleza social de la distribucién
de este recurso cuyos retos son un pago efectivo y una redistribucién de los
derechos sin conflictos mayores. No se trata ya de explotar nuevos recursos,
sino de distribuir el agua entre usos con distintas dinamicas, incluido el medio
ambiente. La cultura tecnocratica hace que las administraciones se encuentren
mal preparadas para afrontar los retos sociales -y se debe cuestionar si es que
otros protagonistas lo estan mas-.El cierre de las cuencas devuelve, por lo tanto,
las decisiones a la poblacién ya que se pueden afinar balances y medidas pero,
sobre todo, se necesita realizar la redistribucion de los derechos con base en
criterios que deben negociarse individualmente y decidir colectivamente.

Los derechos adquiridos se renegocian en funcién de las nuevas necesidades
sociales y econémicas; primero, los de los agricultores que utilizan 80% del agua
disponible (lo mismo en el mundo que en México). Los célculos econémicos de
productividad det agua (costo de oportunidad) son Utiles en pocos casos ya que
pasan por alto las contradicciones fundamentales entre desarrollo econémico
maximo (con el supuesto postulado del individualismo metodolégico y sin
definir el bien pablico),lucha contrala pobreza, proteccién ambiental (através de
la controvertida valoracién contingente, por ejemplo) y eficiencia institucional
(costos de transaccion tan dificiles de definir). En resumen, la participacion
social durante el periodo tecnécrata ha sido descartada de las decisiones y la
poblacién se ha vuelto muda por no ser escuchada.

Hoy dia, no es una aparicién sino un despertar el de las asociaciones de usuarios,
ya que existieron mucho antes que la tecnocracia actual. En este sentido, la
tecnocracia se puede preocupar, ya que sus resultados en cuanto a resolucién
de conflictos y proteccion de los recursos hidricos han sido insuficientes y la
opinion publica y los politicos ya no creen que dichos resultados deriven sélo
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de leyes mal planteadas o dificilmente aplicables. Para tomar un ejemplo
reciente, es suficiente con el caso de la administracion estadounidense, bajo un
gobierno ultraconservador, que fue superada tanto en términos de prevision
y proteccion contra desastres como en términos de ayuda en una catastrofe
natural, como el ciclén Katrina; incluso para la proteccién civil es deseable la
participacién de los ciudadanos.

La gestion con un enfoque regional que tome en cuenta la distribucién
natural del agua, como es la cuenca (aun como unan unidad de gestién
pragmaticamente definida) se impone por los retos econémicos, sociales y
medioambientales relacionados. Una nueva organizacion se convierte en
la arena donde naturalmente los protagonistas tradicionales y los nuevos
(empresas, asociaciones, opinion publica) intentan influir sobre las modalidades
y las normas de funcionamiento: es un concentrado de conflictos que necesita
mecanismos de solucién. En su funcionamiento interno, la arena es también
politica a causa de los estados que se enfrentan, de los conflictos entre
administraciones estatales y federales y, quizd también, de la solicitud creciente
por parte de los municipios y las organizaciones de subcuencas por hacerse
oir. Resulta que, en este contexto potencialmente conflictivo, las normas que
rigen el funcionamiento de las organizaciones de cuenca van a ser desafiadas
en un futuro préoximo. La participacién tiene que aparecer de manera decidida
como Unica solucién a la falta de resultados por parte de las administraciones,
las cuales tendran que cambiar sus costumbres y su organizacion.

La cuenca en las instituciones nacionales

El interés de la cuenca, su necesidad propia, es delimitar un territorio sobre el
cual una organizaciéon puede discutir y tomar eventualmente decisiones. Va
a administrar el agua como un patrimonio o como un capital sin dar a este
término una concepcién mercantil (el agua tiene un precio, o incluso varios;
el precio minimo sigue siendo el de los servicios necesarios para abastecer los
distintos sectores con agua de calidad, independientemente de quién pague
dichos servicios). A raiz de las interrogantes planteadas al principio de este
documento, la cuestion tratada aqui consiste en saber si la cuenca favorece a
un tipo de gestion mas que a otro: jadministracion, mercado o participacion?

Unprimerelemento derespuestaesdado porlagran variedad de organizaciones
de cuencas en América Latina, como nos muestra Eduardo Mestre en esta
publicacién, y en el mundo. Un segundo elemento resulta del debate previo
sobre los protagonistas tradicionales y los nuevos: la cuenca y su organizacién
son para ellos una entidad que debe conquistarse, para la cual preparan sus
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armas conceptuales y politicas. Aunque no se puede anticipar quién sera el
vencedor, el ideal es un mestizaje entre participacion y autoridad, delimitando
claramente las competencias de cada uno. Esta delimitacion es dificil ya que
depende de las costumbres nacionales. Por ejemplo, el control de la legalidad
de los usos del agua puede ser el objeto de denuncias populares, de un control
sistematico por la administracién o por asociaciones con delegacién por parte
de sus miembros (como es la idea de los Cotas).

Como organizacién de nuevo tipo para tratar los retos contemporaneos, en
enfoque de gestidn de cuenca hace frente al siguiente dilema: o los gobernantes
crean una organizacién de composicién tradicional, o innovan para probar
nuevas relaciones sociales segun distintos niveles de participacién social con
el riesgo de atizar antiguos conflictos, evidenciar nuevos o volver a antiguas
relaciones de dependencia social. En un ambito donde el remedo institucional
es comun, sobre todo entre las élites administrativas gue copian formalmente
organizaciones venidas del extranjero: ;jcual es el mejor organigrama?, ;cémo
preservar los poderes existentes?

A causa de los desafios medioambientales, ampliamente retomados por los
mediadores de la modernidad (élite de la alta administracién y la politica, a
menudo de manera formal),la cuenca -mucho mas que el bosque cuya gestién
se adapta a las divisiones territoriales clasicas— es un objeto de innovacién
institucional, y en consecuencia de poderes, para orientar las formas de
reglamento, consulta y toma de decisién participativas. La organizacion de
cuenca se convierte en un excelente espejo de los poderes tradicionales y de
la voluntad de apertura, mas alla de los retos medioambientales. En México, la
tradicién tecnécrata adn estd viva, aunque sufra el ataque de no pocos politicos
y cada vez mas de la poblacion.

Para concluir sobre las instituciones mas o menos tefidas de tradicién, no es
indtil volver a las conclusiones de Tocqueville, dadas después del anélisis de dos
jovenes republicas: Francia después de la revolucién y Estados Unidos después
de la independencia, ni tampoco a las de Jaubert de Passa quien, algunos aios
mas tarde, publicd sus analisis sobre las asociaciones de agricultores de riego
en el mundo.Para el primero, las costumbres son mas importantes que las leyes,
significando esto que las practicas sociales son iguales o mds importantes
que el marco institucional formal, los organigramas y el collage institucional.
Es necesario conocer los patrones sociales para concebir buenas leyes, lo que
conduce a preguntarse si la administracioén o los juristas son suficientes para
legislar. Para el segundo, la asociacién de usuarios es la base de la democracia
y la autoridad debe estar presente, sin exageracién. El desconocimiento de las
costumbres y de los reflejos politicos de los grupos organizados, aunque estas
relaciones sociales sean canalizadas en parte por las leyes, es causa principal
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de disfuncién social y de Estados incapaces de aplicar plenamente el mismo
marco juridico normativo que producen para gobernar —en esto seran muy
importante los analisis sobre la gobernanza (governance) que en materia de la
gestion del agua se realicen para analizar la accién publica®-.

La cuenca y la sociedad

La cuenca ha sido seleccionada debido a la necesidad de tener en cuenta el
medio ambiente y de hacérselo saber a los politicos, como fue el caso de la
cuenca Lerma- Chapala bajo los auspicios del candidato y luego presidente
Salinas de Gortari (Wester et al., 2005). La dosis de participacién social en México
fue justo la necesaria para parecer moderna y para que la cuenca aparezca
como un cambio sin que haya realmente una profunda transformacién.En otras
partes del mundo, a pesar de la contraofensiva de la gestion integrada bajo su
forma mas tecndcrata, la organizacién de cuenca pudo ser considerada como
un laboratorio experimental de gestién participativa, sobre todo alli donde la
opinién publica podia hacer oir su voz.

Esta apertura fue una oportunidad aprovechada por las asociaciones militantes
y las ONG’s internacionales para impulsar la democracia, mas sobre la base
de principios y posiciones poco comprobadas que sobre un analisis teérico y
empirico del potencial real o de las condiciones necesarias para la participacién.
Asi pues,estas asociaciones postulan unarelacién simple dondelamultiplicacién
de las acciones participativas seria una etapa para desarrollar la democracia. No
es cierto que este postulado esté comprobado. Por el contrario, es posible que
el sistema democratico, con sus instituciones y sus costumbres, sea la condicion
necesaria para que una democracia participativa o local pueda establecerse.
Ciertamente, nuevos estudios deben analizar los casos de participaciéon de
manera cientifica e independiente con el fin de no quedarse Unicamente con
el encantamiento y con los casos insuficientemente estudiados que tanto
abundan en los informes de ONG’s o administraciones.

Cuando se establecen procesos de participacion social, se desatan numerosos
conflictos latentes y nuevas demandas de aquetlos que pueden tomar la palabra.
Si las instituciones existentes (foro, informacién, sanciones, capacidades para
tomar una decisién colectiva y aplicarla, politicos que rinden cuentas) no son
operativas, ningun interés colectivo surgira de los intereses locales o sectoriales

2 Laaccién publicaesel punto deintersecciéon de la accién gubernamental y la accién social, a través
del analisis de los puntos de encuentro como de desencuentro entre de los mismos, situdndose
en el analisis de lainteraccion de los diversos actores, es decir, en el flujo de la regulacién cruzada
entre gobierno y sociedad, asi como en el interior de cada uno de estos universos (Cabrero, 2005;
11).
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contradictorios, por consecuencia, con la generalizacidon del poder del NO, sin
otra vision o propuesta colectiva capaz de sobrepasar todo los Nimay (Not in My
Backyard: no en mi patio trasero) potenciales que existen de una u otra manera.
Esta condicién para la participacion existe precisamente alli donde existe la
democracia, con base en condiciones como la informacion, la representacion
real en las organizaciones, la legitimidad de las decisiones administrativas.

La participacién presenta pocas ventajas inmediatas, aunque mas en forma
potencial. Eso explica sus dificultades y a veces la ausencia de resultados en
los primeros tiempos de aplicacién. Su mérito supuesto es sustituir el circulo
vicioso del no desarrollo (dénde se sanciona a la colectividad en beneficio de los
intereses de grupos clientelistas) por el circulo virtuoso donde la poblacion, cada
vez mejor informada y reactiva, elige a sus lideres menos en funcién de ventajas
materiales a corto plazo (sobre la base de un grupo de poder con relaciones de
mediacién con el gobierno) que de sus competencias y sus resultados. Con la
desarticulacién progresiva de los cacicazgos tradicionales en relacion al fin de
una politica de redistribucion, resulta la generalizacién de lideres interesados
en la colectividad, la transparencia y el desarrollo. Estos nuevos lideres tienen
entonces la sensibilidad de informar a una poblacién critica, y de generalizar
la informacién indispensable que permite la eleccién de la mejor élite posible.
En paralelo, se mejoran la legitimidad de esa élite y la confianza en el sistema
politico. El Nimsy es a la participacion lo que el free rider es a la ilegalidad y a
la falta de autoridad. La cuenca, como espejo particular de los retos presentes,
necesita evitar estos dos desastres.

La cuenca y las ciencias sociales

La cuenca conlleva la idea de manejo integral del agua debido a la necesaria
coordinacién (negociada o no) entre usuarios y administraciones de las
subcuencas, entre los mismos usuarios del agua y entre todo lo que pueda influir
en la conservacion del recurso, en particular los bosques (Conafor, municipios,
estados). A este nivel, no existe generalmente discordancia formal respecto del
interés por lograr un manejo integrado de la cuenca. El problema surge cuando
se analiza su implementacion real y se evidencia que no funciona en muchos
paises, lo cual no es razdn suficiente para descartarla. Es mejor ver por qué no
funciona.

La pregunta vuelve: ;quiénes son los que defienden la gestién integrada del
agua y quiénes la critican? Esto lo podemos representar de manera formal. Los
que defienden la gestion integral son las administraciones, los politicos, los
usuarios y los ecologistas. Todos quieren lograr eficiencia, desde su respectiva
posicion, asi como respuestas técnicas en las que se puede incluir una fase de
consulta y de negociacidn, es decir, un juego social limpio respaldado por la
ley. Al mismo tiempo, muchos saben que la ley no se aplica bien, pero siguen
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pensando en un ideal donde no sélo se van a solucionar los problemas sino
que se va a lograr su aplicacién: son legitimistas. Es posible también que unos
piensen que el hecho de que no se respete la ley exige la aplicacién de unaforma
autoritaria en contra de la gente y de ciertos sectores considerados contrarios
a los objetivos de la gestion. Se ve que hay una brecha importante entre las dos
concepciones de la vida social donde los cientificos sociales quedan aislados.
Pero hay que ir un poco mas adelante para precisar esta brecha.

Cuadro 1

Llos que NO SE INTERESAN en la gestion

Los que DEFIENDEN la gestién integrada

integrada

Todos, excepto las ciencias sociales

Las ciencias sociales

Quieren una solucion técnica, poco politica

Ven nada mas lo politico y el juego sucio

La administracion pretende desempefar un
papel de élite a través del uso de los modelos
institucionales del primer mundo y mediante
laidea de un juego limpio donde la ley es todo

| (oesunideal)

Los cientificos sociales piensan que lo politico
es mas determinante que la administracion y
la ley

Desconfian de las capacidades de la sociedad

Idealizan las capacidades de la sociedad

| Disehan organigramas

Analizan la gobernanza \

La administracion trabaja sobre el ideal de una ley que se cumple, mientras que
los cientificos sociales demuestran las realidades necesariamente politicasenun
pais como México. De manera curiosa, los cientificos idealizan las capacidades
de la sociedad, mientras que las administraciones {incluso muchos usuarios y
hasta ONG's, como lo demostro el estudio 2003 del IMTA en la cuenca Lerma-
Chapala) no tienen confianza en estas capacidades y menos en la politica (es
una constante de las tecnocracias rechazar lo politico ya que representa la
anarquia, cuando ellos defienden una idea de racionalidad y de eficiencia).

La brecha de los cientificos sociales con respecto a la gestion integrada del agua
es dramatica. Son dos ideales y dos visiones de la realidad que se confrontan.
Ahora,no hay que descartarlos intereses de los conceptos de cuencay de manejo
integral ya que son interesantes. El problema surge cuando los defensores de
estos conceptos incluyen ideas ajenas como la exclusién de la politica o la
desconfianza en la sociedad, sin hablar del papel de élite que intenta tener la
administracién con modelos ajenos, o de los ecologistas que quieren que se les
tome en cuenta. Lo interesante en México es que la administraciéon del agua,
que vive a diario su dependencia politica, disefia, sin embargo, un mundo sin
politica, puramente técnico y de organigramas institucionales.

Conclusién

La cuencay su organizacion social son el fruto de necesidades nuevas y antiguas.
También es una nueva arena de confrontacién de intereses y representaciones
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sociales contrapuestas. Estas representaciones sociales estan personificadas
por grupos y movimientos que intentan influir en la politica publica a nivel
local, nacional e incluso internacional. A este respecto, se puede senalar que los
defensores del medio ambiente y la participacion (que sélo se corresponden de
manera aproximada) recurren cada vez mas a los sentimientos y percepciones
de la poblacion (mas democracia o mas medio ambiente), mientras que los
fundamentos de la gestién integrada del agua se basan mas en la racionalidad
técnicadelaadministraciény enlamaneraen que cadarégimen politicopretende
regular el acceso al agua. El desarrollo de estos procesos de participacién en la
gestion del agua esta en manos de quienes cumplen la funcién de mediacién
a través de procesos politicos que permitan la integracién a nivel de cuenca de
los distintos intereses, algo que en perspectiva es muy dificil de lograr. Son los
actores (sociales e institucionales) que participan en estas instancias quienes
pueden estar mas cercade la poblaciéon o de laadministracion,asi como también
de las consignas internacionales que transmiten a través de, entre otros medios,
los foros mundiales del agua. En México, el juego entre estas posiciones ya
inicid, aunque todavia se requiere que estos actores se sensibilicen mas de ante
la opinién publica que va ganando fuerza, como para que la balanza se incline
del lado de la participacién.

La segunda conclusion que resulta de esta obra es la escasez de estudios sobre
este fendmeno actual, no sélo en nuestro pais, en el que se pueden percibir ias
relaciones entre las élites econémicas y politicas, en contraste con los grupos
sociales -sociedad civil, grupos de interés o movimientos sociales- en relacion
al agua, en un momento de transicién clave en la vida del pais. En los casos
aqui reunidos se muestra como los protagonistas son capaces de aportar sus
experiencias, sus justificaciones y sus teorias, siempre desde la posicion social
en la que se ubican, asi como la imperiosa necesidad de establecer los criterios
de una ciencia independiente (con base en una metodologia reproducible y en
el debate colectivo de las interpretaciones). Resultan dos conclusiones finales:
las ciencias sociales deben reforzarse y éstas deben utilizar esa independencia
analizando sus a priori.Esla inicamanera para no verse excluidas de los procesos
reales de negociacién y conflicto por el agua, y poder desarrollar una amplia
critica de los procesos de gestion integrada, fuera del ambito académico.
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Cuencas en Latinoamérica: Perfiles y casos de

organizacion y gestion ambiental y social'
Eduardo Mestre®

Presentacion

En esta exposicion se analizan distintas experiencias organizativas para
la gestion del agua en cuencas de América Latina. Se resalta el pape!
de la participacion social y el tipo de intervencién gubernamental, asf
como la inclusién de las dimensiones social y ambiental como aspectos
relevantes para mejorar la eficiencia de los procesos de gestion de
cuencas.

La primera parte se orienta a analizar y evaluar, de manera general, las
organizaciones para la gestion de cuencas en América Latina bajo una
optica ambiental y social. Posteriormente se muestran algunos estudios
de caso representativos de 18 paises de la region, enfatizando los
procesos de participacion social, gestion de conflictos y construccion
de acuerdos para la gobernabilidad del agua. A manera de lecciones
aprendidas, se proponen algunos puntos para el debate sobre las
experiencias organizativas para el manejo de cuencas en México,de cara
al IV Foro Mundial del Agua.

Introduccion

Los estudios sobre las experiencias de gestién de cuencas en la regién
latinoamericana se han llevado a cabo principalmente en las cuencas del Pery,

! Esteensayo es la transcripcion de la presentacion del Ing. Eduardo Mestre en lareunién Problemas
socio-ambientales y experiencias organizativas en las cuencas de México, realizada los dias 5 y
6 de septiembre de 2005. Por su amplitud, en esta edicién se excluyeron los estudios de caso
ahi analizados, dejando sélo el panorama latinoamericano. Cualquier error en la transcripcién,
edicion y presentacion de los argumentos es responsabilidad de los editores.

* Consultor Senior Gestién Integrada de Recursos Hidricos, emestre@prodigy.net.mx
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Bolivia y Chile y, recientemente, en el Salvador y Honduras, bajo el mismo eje
tematico:el mejoramiento de los aspectos de gestiéon.En varios de estos estudios
se sefala que el pais mas avanzado, por contar con organismos especificos para
ello, es México, con sus respectivos matices que son aclarados a lo largo de la
exposicién y que tienen que ver con la implementacién en los Gltimos afos del
modelo clasico y centralizado, en donde la toma de decisiones se da todavia en
el ambito gubernamental y la participacién social es incipiente.

La finalidad de mostrar las diferentes experiencias de gestién en América Latina
es hacer una comparacién con la experiencia de México y analizar algunos
elementos generales que sean de utilidad y que permitan contar con un
panorama amplio respecto al funcionamiento de los organismos de cuenca, con
el fin de hacer planteamientos hacia una visién mas integrada de los avances en
los procesos de gestion del agua.

El acotar los estudios de caso a la regidn latinoamericana, sin extenderse a los
casos de Africa y Asia, responde a la necesidad de contar con experiencias mas
cercanas a México, tanto por el contexto social como por los conocimientos y
los mecanismos de gestién que se comparten y, al mismo tiempo, observar las
diferencias entre estas experiencias y disponer de elementos para la discusion
y la elaboracién de propuestas.

Organizaciones y organismos de cuenca de América Latina

A manera de introduccién, es necesario aclarar los diferentes perfiles entre las
organizaciones y organismos de cuenca: un organismo de cuenca es un ente
gubernamental que tiene como objeto la gestion de una cuenca, ya sea parcial,
amplia orestringida; puede ser sélo de gestion del agua, como en México; puede
ser de gestidn de recursos naturales, como esta ocurriendo en varios paises del
mundo. El hecho de que los organismos de cuenca sean gubernamentales no
es una limitante o un factor restrictivo, ya que es necesario que exista ese tipo
de entes para poder abordar el tema.

En contraste estan las organizaciones de cuenca. Una organizacion de cuenca
es de tipo social, y sus actores pueden ser usuarios del agua, académicos,
empresarios; personas que se involucran, se informan e inciden en la toma de
decisiones, es decir, se empoderan de los procesos que tienen que ver con la
gestién del agua. En algunos casos, las organizaciones del agua cuentan con la
presencia del gobierno; normalmente en el mundo, y no solamente en América
Latina, cuando hay presencia gubernamental, sus representantes solamente
tienen voz pero no voto. Entonces existe una dicotomia bien definida: un
organismo de cuenca como ente gubernamental y una organizacién de cuenca
como un ente de caracter social.
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Los organismos de cuenca (composicién gubernamental) en general
se orientan a:

— aspectos técnicos

—de autoridad y sus actos

-de regulacién y control

—de conciliacion de intereses (pocos casos)
Las organizaciones de cuenca (en mas del 80% de los paises son de
composicion social Unicamente) se orientan en general a:

—debate y propuesta de proyectos y acciones

—gestion de conflictos

—contraloria social

—convalidacién de actos del sector publico

Los organismos de cuenca, en general, son gubernamentales y atienden
aspectos técnicos para actos de autoridad que tienen que ver con la regulacién
y el control. Es preciso sefialar que esto no ocurre en las experiencias regionales
de la CNA,ya que en pocos casos se da una conciliacion de intereses; el discurso
de resolucion de conflictos es todavia insuficiente en México. Si se observa
la estructura interna de la CNA encontramos que hay varias subdirecciones
generales y cada una de ellas atiende temas sustanciales; sin embargo, a
nivel de gerencias y departamentos no hay una sola area para resolucién de
conflictos. La Asociacion Mundial del Agua sefala que la gestion de agua esta
directamente relacionada con la gestién de conflictos, cuestion que se advierte
como una limitante a superar de forma urgente en México.En este sentido,llama
la atencién que los estados de la Republica no tomen en cuenta este temay se
desdefe como estrategia de planeacién y ejercicio de la autoridad. Si bien hay
que reconocer que se han hecho esfuerzos importantes dentro de la cuenca
Lerma-Chapala, es necesario que el tema se coloque en la agenda publica del
agua de forma sustancial.

Lo anterior tiene que ver con el disefio de los marcos juridicos en los que se
fundamenta el manejo de cuencas. Las leyes deben adaptarse a las condiciones
locales; en tanto las leyes de agua en los estados sean una reproducciéon de la
ley federal, la capacidad y resolucién de conflictos sera limitada.

Las organizaciones de cuenca (consejos de cuenca) en su mayoria se dedican
al debate y a proponer proyectos, lo que hace que en ocasiones se releguen
varios aspectos sociales en su forma de participacion. Afortunadamente,
algunas organizaciones se dedican a la gestion de conflictos, otras juegan un
papel de contraloria social, como en Bolivia. La contraloria social podria ser

W26



CUENCAS EN LATINOAMERICA:
PerriLEs Y Casos DE ORGANIZACION Y GESTION AMBIENTAL Y SOCIAL

una de las razones para la constitucion de organizaciones de cuenca, pero no
la Unica, aungque hay que reconocer que también hay casos de organizaciones
que simplemente hacen una convalidacién de actos publicos.

Financiamiento de los entes de cuenca

El 80% de los organismos de cuenca se mantiene via subsidios del gobierno.
A veces reciben donaciones y aportaciones de cooperantes, como sucede
en todos los paises de Centroamérica. El 20% de los organismos se financia
con tarifas de cuenca, como es el caso de México: cobran por extraccién, por
vertidos y algunos cobran por servicios ambientales hidrolégicos. El 20% de
los organismos de cuenca se financia con tarifas de cuenca y con pagos por
derechos, incluyendo gestién ambiental y cobros por servicios ambientales.
Con respecto a los servicios ambientales, hace falta claridad en México, ya
que el pago de una cierta cantidad por hectareas con cubierta vegetal es una
simplicidad que hay que revisar en todas sus implicaciones: el tipo de servicio
que se presta,a quién, con quéy cuando se le debe pagar; cuestién que aun no
esta resuelta.

El 90% de los consejos de cuenca se financia con subsidios del Estado. Esto tiene
implicaciones serias en relacién a su autonomia y su capacidad de propuesta y
respuesta a los conflictos, por ello se deben buscar diversas alternativas para
allegarse recursos.Poco menos del 8% de los consejos de cuenca recibe apoyos
de tarifas recaudadas por estos mismos entes, en la mayoria de los casos hay
una recaudacién de un tercero que se la regresa via presupuesto. En México se
cobran tarifas de cuenca, mejor llamadas derechos de agua, que se pagan via
sistema bancario a la Tesoreria de la Federacion; ésta los aglutina para luego
convertirlos en presupuesto de la federacién, que posteriormente se le asigna
a la CNA; de ahi que resulte dificil su reasignacion al sector agua, lo que hace
que estos sistemas funcionen de manera ineficiente. Esta cuestion hay que
replantearla, ya que es un problema estructurat que, de no atenderse, de poco
servira mejorar la organizacion interna. La fuente y suficiencia de los recursos,
asi como su manejo adecuado, es un factor determinante para avanzar en
esquemas mas eficientes de gestién.

En América Latina el tema de los entes de cuenca ha cobrado mayor importancia
en los ultimos 20 afos. Desde 1976, México fue uno de los primeros paises que
llevé a cabo estudios sobre las organizaciones regionales del agua como parte
del Plan Nacional Hidraulico. Se impulsé la creacion del Consejo de Cuenca
Lerma-Chapala que ha sido un detonante muy importante de estos procesos
en la region. Los 18 paises de América Latina, México incluido, manejan este
tema como parte importante de la agenda del agua y 16 de ellos ya han logrado
crear uno o varios entes de cuenca. Dos paises no han podido prosperar en
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la materia; son paises pequefos, con poca poblacién y con sistemas que son
practicamente monocuencarios, es decir, tienen una o dos cuencas importantes.
Es el caso de Uruguay, con el Rio de la Plata: todo el pais esta dentro del sistema
de este rio, no hay organismos de cuenca, se han intentado crear pero no se han
dado las condiciones, hay un divorcio enorme entre el gobierno y la sociedad,
su régimen es mas centralista que el de México y en su afan por controlar todos
los procesos desde Montevideo obstaculiza la formacion de organizaciones de
cuenca.La misma situacién encontramos en Belice.

La historia de erganismos y organizaciones de cuenca en
América Latina

El Banco Interamericano de Desarrollo, fuente de una buena parte de la
informacion que se presenta, desarrollé un enfoque para tratar de conocer la
historia de América Latina en cuanto a los entes de cuenca. El censo realizado ha
tomado en cuenta documentos de los siglos XIX, XX y los que hay del siglo XXly
reporta que se han generado en total 583 entes de cuenca. Asimismo, no hay un
balance que permita afirmar si son demasiados o muy pocos entes de cuenca
para 18 paises; de éstos actualmente estan operando de manera razonable 236,
el resto ha desaparecido.Hay casos en que se forman entes de cuenca de forma
coyuntural; por ejemplo, han surgido en el marco del Didlogo Interamericano
del Agua para luego desaparecer por dos afnos y volver a formarse. También hay
casos en donde se crean organizaciones no gubernamentales con el Unico afan
de gestionar recursos, tal como hemos encontrado en Costa Rica y Chile.Esto ha
conducido, por ejemplo, a entes de cuencas gestionados por el sector privado
en su beneficio.

México es el pais en el que mas se ha escrito sobre el tema; le sigue Colombia
que se montd en el modelo mexicano en 1994 y generd su propia acepcion,
las corporaciones auténomas regionales, que le dieron un avance sustancial al
modelo mexicano porque al manejo del agua integraron el manejo ambiental
en su conjunto, lo que ha generado procesos de mayor sustentabilidad no sélo
en términos del discurso sino en la practica. Sin embargo, hay que dar cuenta
que de 33 corporaciones auténomas regionales que se generaron con la Ley de
1994 -donde México intervino a través de la Comisién Nacional del Agua- hoy
dia sélo hay dos en funcionamiento:la CAR de Cundinamarca, en el valle donde
esta asentada Bogotd, y la correspondiente al valle del Cauca que es donde se
encuentra la ciudad de Cali.

En el caso de Brasil, hay muchas organizaciones de cuenca pero se ha escrito
poco. Sin embargo, es de resaltar que en la actualidad la Agencia Nacional del
Agua de Brasil tiene 483 empleados, con oficinas sélo en Brasilia, y no tiene
ninguna representacion en los estados federados, en contraste con la Comisién
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Nacional del Agua que cuenta con 20,000 empleados y esta presente en todos
los estados de la Republica. Como un primer aprendizaje tenemos que un
estado o gobierno regional, bien constituido, es el que debe de llevar el manejo
del agua y de los recursos naturales, asi como de los diferentes &mbitos que se
le confieren constitucionalmente, tal como esta ocurriendo de forma gradual
en los ultimos afnos en México.

Distribucion de cuencas en América latina

Brasil tiene 102 entes en su red de organismos y organizaciones de cuenca, la
mayoria de los cuales son pequeiios. Esto no va en detrimento de la gestion del
agua, ya que normalmente estos entes trabajan a nivel de microcuencas.

- -

&ﬁf;w =
Guatemala 3
México Honduras 3
Colombia Nicaragua 3
Argentina Panama 3
Costa Rica Bolivia 3
Venezuela El Salvador 2
Ecuador Paraquay 2
Chile Belice 0
Peru Uruguay 0
Total 236

Como se puede ver en la tabla, con datos actualizados con base en el estudio del
BID, el pais que tiene mas entes es Brasil, seguido inmediatamente por México
con 35 entes de cuenca, unos pequenos, otros grandes, otros sélo de nombre,
pero ahi estan. Algunos de ellos son los llamados consejos de cuenca que se
han creado bajo un modelo bimodal, en donde organismo y organizacién
funcionan al mismo tiempo. Luego sigue Colombia con 33 corporaciones
auténomas regionales de las que solamente dos estan operando.

Argentina tiene un modelo interesante: no tiene una estructura nacional del
agua, ni una Ley de Agua, pero hace una estupenda gestion del recurso. Todo
lo realizan las provincias, que son las que otorgan las concesiones de agua, y
no el gobierno federal. En la época de Carlos Menem, Ia viceministra de Medio
Ambiente decidié eliminar la Secretaria de Medio Ambiente, impulsar la
promulgacién de una Ley Nacional de Aguas e instalar representaciones del
viceministerio a su cargo en las provincias. Simplemente traté durante tres
aflos de convencer a los senadores —en ese pais hay senadores provinciales y
senadores nacionales- y no pudo lograrlo. Argentina sabe que existe como pais
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porque las provincias la crearon. Alli las entidades de cuenca son pequenias, a
nivel de cauce, de pequefas microcuencas y de tributarios de otras grandes
cuencas y funcionan muy bien porque el usuario local es el que dice lo que
se va a hacer y hay un funcionario publico que corrige o que puede estar en
desacuerdo. Estas diferencias de opinién y planteamientos se llevan a un foro
donde se ponen finalmente de acuerdo. Al igual que en México se llaman
consejos de cuenca, sin embargo las diferencias entre ambos paises son
profundas porque en Argentina estos consejos se reiinen con frecuencia, existe
un foro social, ya que se reconoce que la toma de decisiones del sector social es
fundamental para la gestion del gobierno. Para la teoria del Estado moderno se
requiere de gobierno y de gobernados, y en tanto existen mas gobernados que
gobierno, este ultimo es un ente que facilita mas que uno que ordena.

En CostaRica hay siete entidades de cuenca,muy pequenas todas,y conformadas
por ONG’s lo que las hace muy peculiares; no hay ningun organismo de cuenca
en ese pais. Sus fuentes de recursos son las donaciones de la Cooperacion
Suiza, de la Unién Europea, y ahi encontramos algunas vetas en los aspectos del
financiamiento, en el contexto de América Latina.Sin embargo, hay experiencias
que no son lo que se dice o lo que parecen, por lo que hay que analizarlas con
detenimiento. En algunas ocasiones, lo que se dice que funciona es mas bien
lo que se busca que funcione a futuro; esto se parece un poco al discurso de
Brasil que se gané un premio en el lll Foro Mundial del Agua en Kyoto por lo que
planteaba hacer, no por lo que ya habia hecho.

En el caso de El Salvador hay dos entidades de cuenca nacidas del sector privado
que es el que gestiona las cuencas en los lagos mds importantes que tiene ese
pais, especialmente el lago llopango que esté frente a la capital, San Salvador,y
el lago de Coatepeque.

En Paraguay hay dos organizaciones de cuenca: una local, la del lago Ypacarai
que funciona de forma exigua —como parte de esto ya no hay “lago azu! de
Ypacarai, ahora es el “lago gris de Ypacarai”-. Hay ademas un organismo de
cuenca, el Pilcomayo, que se implementé de forma un tanto artificial, ya que fue
la Organizacién de Estados Americanos quien la impuso para evitar conflictos
entre Bolivia, Paraguay y Argentina por las aguas del rio Pilcomayo que es uno
de los afluentes del sistema del Rio de la Plata. En Bolivia hay tres entidades de
cuenca: dos internacionales y una local. Chile tiene probablemente los mejores
entes de cuenca; en contraparte, Belice y Uruguay no tienen ninguno.

Un error recurrente que se ha cometido en América Latina es tratar de hacer
un ente, ya sea consejo, organismo, organizacién o autoridad de cuenca, que
abarque una cuenca completa. Por ejemplo, si esto se intentara en el Orinoco,en
donde un afluente como es el Caroni que lleva mas de diez veces la cantidad de
agua que se produce en la Republica Mexicana, seria practicamente imposible.
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No funcionan en Brasil,donde la CODEBASTO, la Comision de Desarrollo del Valle
del Rio San Francisco que maneja uno de los siete rios mas grande de América
que nace y muere en Brasil, es un gran fracaso. Es una cuenca tan grande que los
habitantes del norte no saben que este rio finalmente desemboca en el Océano
Atlantico.

Lo importante es la leccién aprendida: en vez de tener el enfoque de la gran
cuenca vertiente hay que mirar y trabajar con los tributarios; existen varios
ejemplos en América Latina y en México que sefalan que esto es lo que hay
que hacer.

Autoridades de cuenca en América Latina

De los 236 entes de cuenca que funcionan razonablemente, el 61% son
organizaciones de cuenca y el 39% restante, organismos de cuenca.En total, 137
entes de cuenca cuentan con reconocimiento oficial razonable o firme.En 116
casos actlan en microcuencas o minicuencas (en general definidas por trabajar
en el contexto geografico de una corriente tributaria de una cuenca de mayor
envergadura).En 19 casos se trata de entes vinculados con o que fungen como
entes de cuenca multinacionales (es decir, que participan o estan encargados
de la gestién de cuencas bi o multinacionales)

Los entes de cuenca funcionan eficientemente en tanto se establezcan a nivel
local, como el modelo que hay en Argentina.En la microcuenca, es el usuario el
que se empodera, el que toma decisiones, pero no actiia a nombre del gobierno;
el gobierno hace lo suyo y los ciudadanos también.

Si hacemos un breve analisis estadistico sobre los entes de cuenca en América
Latina,tenemos que el 61% de los 236 son organizaciones de cuenca,donde casi
dos tercios de estos entes son de origen social; 39% son organismos de cuenca,
y 137 tienen reconocimiento oficial. Por otra parte hay 116 casos que trabajan
a nivel microcuenca. En Perq, que tiene entes de cuenca sélo en el papel, ya
gue como se ha mencionado sélo funcionan dos autoridades auténomas de
cuenca hidrolégica, casi todas fueron desaparecidas. En el momento en que
se enfrentaron con los sectores minero y agricola, que son los que mueven
la economia de ese pais, sus representantes se quejaron con el Presidente
de la Repubilica, primero con Fujimori, después con Toledo, y se acabaron las
autoridades autonomas.

En Guatemala hay tres autoridades de cuenca, las tres fueron creadas por el
Presidente de la Republica, las tres dependen del Ejecutivo Federal.En Honduras
hay también tres autoridades de cuenca que fueron creadas a solicitud del
Poder Ejecutivo. El caso de Panama se centra en una de las autoridades de
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cuenca mas importante, la ACT, que es la que maneja todas las cuencas del pais.
Panama es el Unico pais en América Latina que tiene una Ley de Cuencas; vale
la pena revisarla con enfoque critico porque a pesar de que no todo lo que dice
se ha logrado, si pudieron integrar la gestidon de los recursos naturales como
parte de la gestion de cuencas. Estan también las organizaciones de cuenca de
Nicaragua que son mancomunidades del municipio.

En 19 casos de los 236 se trata de entes vinculados que fungen como entes
multinacionales en América Latina; algunos funcionan bien como el del lago
Titicaca pero no tiene ningun enfoque de tipo social,es tecndcrata y pragmatico,
llevado por parte del Ministerio de Relaciones Exteriores o el equivalente
a cancillerias, como es el caso de los CILAs que tenemos en México para los
rios Colorado, Bravo, Hondo y Suchiate que compartimos con nuestros paises
vecinos.

Lecciones aprendidas a manera de conclusiones

a) Gestion de conflictos y gobernabilidad

Evidentemente, la gestion de conflictos es la leccién aprendida mas importante.
En México, al igual que en el resto de América Latina, es sorprendente tener
este gran vacio; no hay politicas para la gestion de conflictos. Hay unas cuantas
excepciones,como el caso de Argentina que tiene Inspecciones de Cauce donde
se realiza la gestion de conflictos.

En Chile, en el rio Elqui, existe una de las mejores organizaciones de cuenca
de América Latina; se da in situ porque la ley chilena no permite entes de
cuencay sin embargo ahi funciona y no hay tanto desorden. Si se habla con un
funcionario de Chile, éste va a decir, probablemente, que no funciona, pero si se
habla con la gente que vive en Elqui dirdn lo contrario.En Pery, con la cuenca del
rio Piura, sucede algo similar. En las oficinas centrales en Lima, los funcionarios
del Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento no son bienvenidos
debido a que han impuesto acciones sin el consenso local. En Piura, que es
la capital de este departamento, se van a encontrar que la gente esta feliz de
haberse empoderado.

b) Gestién integrada

La mayor parte de los entes de cuenca se dedican a la gestién del agua, pero
no todos se abocan soélo a este recurso. El 73% se dedica a la gestién del agua
y de éste el 36%, que son 73 casos, se orientan a la gestién integral de recursos
hidricos. No todos hacen de todo y no todos son entes concedentes, no todos
son autoridad, ya que algunos son un foro de discusion y después no pasa
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nada. Algunos se dedican a la gestién de recursos naturales (15%). Pocos se
especializan en la gestion ambiental especificamente (5%).

En el caso de Bolivia es claro. En la cuenca del rio Tarija, que es el formador del
rio Bermejo por margen izquierda y éste a su vez es un tributario por margen
derecha del Rio de la Plata, encontramos que no se dan las condiciones para
que haya una gestion integrada. En México esta escrito, se supone que se tiene
que hacer una gestion integrada, pero una cosa es que los gobiernos federales
y estatales participen, y otra es que la lleven a la practica, porque gestion
integrada implica que se empodera al dmbito local. Seria conveniente que los
titulos de concesién los otorgaran en ese ambito, o como en Ecuador que se
otorgan por la via de los jueces de agua y no se dan a través de un gerente que
no conoce de los problemas locales.

Pocos entes de cuenca se especializan en la gestiéon ambiental, la mayor
parte de éstos se dedican al agua y algunos se especializan en la gestiéon de
cuencas bajo el modelo de FAO que lleg6é a América Latina a fines de la década
de los cincuenta. Sus especialistas piensan que gestion de cuenca es tener
bien administrados el agua, el suelo y la cubierta vegetal, tres elementos que
efectivamente muy importantes, pero que representa apenas un pedacito de
la gestion de cuenca.

Cuando se hace referencia a la gestién integrada de cuencas, se esta hablando
de la relacion de la sociedad por y con el agua; de la sociedad con el Estado por
el agua; del Estado con el Estado por el agua. Estamos hablando de cantidad
y calidad, de espacio y tiempo, de agua azul y de agua verde, de agua negra;
estamos hablando de muchos elementos distintos, por eso es gestién integrada
y no integral.

La gestién integral que surgié de Mar del Plata en 1977 fue una idea parteaguas,
ya que disparé los procesos por los cuales hoy estamos reunidos para discutir
s6lo una parte del problema: los entes de cuenca. A partir de 1977 se hablé de
gestién integral. Pero en ese entonces la vision era un poco de microcosmos,
no macrocdsmica, lo que se pensaba fundamentalmente es que teniamos que
integrar agua superficial con agua subterranea de una manera mas asertiva.
Resulta imprescindible pensar en ambas ideas —integral e integrada- en una
sola unidad de gestién.En México o aprendimos tardiamente, pero hay casos en
Centroaméricay enVenezuela en donde el agua subterrdnea es cuestion privada.
En México se tuvo la certeza de haber declarado que las aguas subterraneas son
nacionales, pero no son de propiedad nacional. Si se lee con detalle el parrafo 5°
del articulo 27 Constitucional se ve esta diferencia. El dominio publico del agua
se da cuando el dominio intrinsecamente recae en el Estado.
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¢) Leyes en relacion a los entes de cuenca de América Latina

Son 14 paises los que tienen Ley de Aguas o Ley de Cuencas, o una ley especifica
que apoya la creacion y operacion de entes de cuenca: México, Panama, Belice,
Venezuela, Colombia, Ecuador, Perd, Chile, Bolivia, Brasil y Argentina entre otros.
De los 236 entes, por lo menos de los que se han revisado en esta exposicion,
todos estan fundados en una ley. Entre aquellos paises con leyes de agua
modernas o afiejas (que apoyan o no a entes de cuenca) se encuentran México,
Costa Rica, Colombia, Brasil y Chile. Los que tienen proyectos de ley en debate
son otros nueve paises entre los que estan: Honduras, Guatemala, El Salvador,
Nicaragua, Bolivia, Venezuela, Ecuador, Paraguay, Uruguay, Perd. Sélo hay tres
paises donde el tema de Ley de Aguas esta aun por abordarse: Belice, Panama
y Argentina. En México hay una vasta experiencia en este sentido. Es el pais con
mas leyes de agua en América Latina. En Costa Rica hay quienes afirman que los
mexicanos son muy desarrollados porque tienen varias leyes de agua; lo que no
saben es la manera y la velocidad en que se han ido modificando estas leyes.

En los paises de América Latina las leyes en relacién con los entes de cuenca
son vastas y diversas; en México, evidentemente se cuenta con una Ley de
Aguas que contempla a los consejos de cuenca. Costa Rica tiene una ley para
entes de cuenca, las leyes de aguas las empezaron a discutir en el ano de 1931
y hasta hoy todavia no se aprueban las enmiendas; pasaron dos generaciones
y el panorama es que se va a acabar la tercera generacién y no pasa nada.
Bolivia es el Unico pais de la region que tiene una Ley de Participacion Publica
impulsada por el grupo de los cocaleros, entre ellos Evo Morales, que insiste en
abrir espacios de participacion. Colombia, que tiene una Ley de Ambiente que
contempla asuntos del agua, no tiene una legislacién ex profeso sobre el tema
pero si tiene una ley de cuencas que es la de las corporaciones auténomas.

Brasil que tiene una Ley de Medio Ambiente de avanzada porque trae sanciones.
Tiene una Ley de Aguas que, si se revisa con cuidado, es muy parecida a la de
México de 1992.La Comision Nacional de Aguas sigue trabajando con el grupo
de legisladores que estuvo empujando el proyecto hasta 1997; efectivamente,
la ley brasilefia tiene una serie de disposiciones de avanzada en relacién con la
ley de 1992 de México, aunque también se ve superada por la ley mexicana de
2004 que todavia no se instrumenta.

Chile tiene la Ley de Aguas mas neoliberal. En el caso de México, por ejemplo,
si se le analiza como economista, se puede encontrar que ley de 1992 y la de
2004 tienen partes neoliberales y partes de un contenido social, a la usanza del
discurso de Alejandro Toledo en Perd, o del discurso de Lula en Brasil, o incluso
del discurso altisonante del presidente Chavez de la Republica Bolivariana. La
ley chilena sirvié de modelo para echar a perder otras leyes. Nada mas que los
chilenos se dieron cuenta que no les sirve del todo y estdn en este momento
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enmendandola. Esta ley permitio que la cosa publica fuera cosa privada, lo
cual quiere decir que el dominio sobre las aguas que tuvo el Estado chileno ya
lo perdié porque dejé que el sector privado se hiciese cargo. En la ciudad de
Concepcidén, donde baja el rio Biobio, al sur de Santiago de Chile, hay una sola
empresa hidroeléctrica a la que se le otorgé la concesidon de todo el rio. Pero
resulta que del rio Biobio también toma agua la ciudad de Concepciéon y ahora
la gente tiene que ir a pedirle agua a la hidroeléctrica para beber; es la segunda
ciudad mas grande de Chile y estd en manos de una concesién mal establecida.
Se podria decir que en Chile se puede vender el agua, en México también,
aunque en México los derechos del agua no son derechos reales, los derechos
se amparan con las concesiones, se cuenta con la figura de enajenacion.

Entre los paises que tienen proyectos de ley en debate, se encuentra Honduras.
Tiene una Ley General de Aguas de corte moderno con ideas de muchos grupos
de desarrollo de la gestion del agua en el mundo.También se puede mencionar
el caso de Costa Rica y de Guatemala. En El Salvador la Unién Europea esta
impulsando la Ley de Aguas.

Nicaragua y Venezuela tienen un proyecto de Ley de Aguas desde 1999 que no
ha podido ser aprobado. Asi podriamos seguir con cada uno de los casos. Peru
empez6 la discusién de su Ley de Aguas en 1988, aunque son muy lentos para
aprobar sus leyes.

Hay que revisar si verdaderamente le conviene a México una ley para todo el pais
que controle lo que se hace en Campeche con la misma disposicién con lo que
ocurre en Chihuahua, que decida si se hace lo mismo con el agua subterranea
del Valle de México que con las aguas subterraneas de las costas de Chiapas.En
México se necesitan leyes mas practicas, regionales, y no un gran tratado que
hay que cumplir. Esto es lo que hay que debatir hoy; necesitamos hacerlo para
que podamos avanzar en temas que nos permitan, a su vez, ir resolviendo los
problemas.
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La Situacion de las cuencas en México
Mario Lopez Pérez"

Resumen

Se describe la situacion actual del agua de las cuencas y acuiferos de
México, asi como la evolucion del marco juridico del agua hasta la
reciente reforma de la Ley de Aguas Nacionales, como expresién de
la participacion organizada de los usuarios, de su agenda de trabajo y
de los retos a los que se enfrentan junto con la Comision Nacional del
Agua. Se sefialan ejemplos de la participacién de los usuarios en el seno
de los Consejos de Cuenca y COTAS y se establece que el proceso de
aprendizaje conjunto de los gobiernos federal, estatales y municipales,
de los usuarios y de la sociedad organizada para la gestién del agua en
el seno de estos 6rganos colegiados esta en marcha y lleva un incipiente
desarrollo. Finalmente se concluye que el paradigma de la participacion
social en la toma de decisiones para lograr el uso sustentable del recurso
es el camino elegido por el gobierno de México ya que el agua es un
asunto de seguridad nacional y patrimonio de la nacién.

Antecedentes

México es un pais con una extensioén de poco menos de 2 millones de km? y una
poblacion de poco mas de 100 millones de habitantes que crece anualmente
a una tasa de 1.4 %. El 75 % de los habitantes reside en localidades urbanas,
aunque debe senalarse que 98% de las localidades del pais cuentan con menos
de 2,500 habitantes y se consideran del tipo rural.

La oferta de recursos hidraulicos por cada habitante es de 4,685 m? al afo, que
en términos internacionales es un valor apropiado. Ello se deriva de una lluvia
media anual de 772 mm que produce un escurrimiento natural medio anual de
394 km? y una recarga natural media anual de 75 km?. La evaporacion media en
los cuerpos de agua es de 1,109 km?y se aprovechan 47 km? de agua superficial
y 28 km? de agua subterranea para riego, industria y abasto de agua potable.
El balance medio anual de agua en México se completa con una importacion

Coordinador de Asesores de la Subdireccion General Técnica de la Comisién Nacional del Agua.
mario_lopezperez@cna.gob.mx
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de 50 km? de agua de Estados Unidos de América (EUA) y Guatemala, y una
exportacion a EUA 0.44 km?. Asi, se podria afirmar que nacionalmente hay agua
disponible para sostener el desarrollo del pais para los préximos 25 afos.

La realidad es otra, pues a nivel pais, 67% de la lluvia ocurre generalmente
entre junio y octubre y su distribucion espacial sefiala que en el sureste,
aproximadamente un tercio del territorio nacional, existen cuencas donde el
promedio anual supera los 1,500 mm que, comparado con las lluvias medias
anuales de las cuencas del centro y norte, los otros dos tercios de superficie
mexicana, es muy superior, ya que éstas solo alcanzan valores medios que
oscilan entre los 100 y los 700 mm por afio. Esto no representaria un problema
mayor si dos tercios de la poblacién no vivieran ahiy una proporcién similar del
producto interno bruto no se generara en esa zona.

En resumen la desigual ocurrencia del agua y ubicaciéon geogréfica de la
poblacion y de la generacion de la riqueza obliga a México a tomar medidas
trascendentales para el futuro inmediato.

Hasta abril de 2003 existian 426,000 usuarios anotados en el Registro Publico
de Derechos de Agua que representan 399,000 titulos de concesiéon conforme
a la ley vigente. Del total de usuarios, 38% correspondia a localidades y 41%
a usuarios agropecuarios, aunque en volumen aprovechado éstos representan
80% del total y las poblaciones sélo 13 por ciento.

Esta demanda de agua ha crecido vertiginosamente a partir de la segunda
mitad del siglo pasado y ha provocado que poco mas de cien acuiferos estén
sobreexplotados de los 664 identificados,asi como que 26 regiones hidrolégicas
estén en déficit de las 37 existentes.

En México los problemas de calidad son monitoreados mediante una red de
poco mas de 325 puntos de medicidn que representan mas de 6,700 muestras
alafoy queindican que sélo 26% de las corrientes tienen una calidad aceptable.
Asi, la problemdtica del agua es de la misma magnitud del tamano del pais
y requiere una atencion oportuna e inmediata. Los arreglos institucionales
vigentes no han sido lo suficientemente apropiados para detener y revertir la
situacion de escasez y contaminacion existente.

La Ley de Aguas Nacionales: marco de gestion socio-
organizativa

Para comprender el estado que guardan los actuales arreglos institucionales se

debe considerar la evolucién que ha tenido México, como muchos otros paises
de América Latina, donde una de sus primeras prioridades fue la produccién
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Figura 1 México en cifras
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Figura 2. Acuiferos cuya disponibilidad de agua se publicd el 31 de eneroy 29 de 2002
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Figura 3. Disponibilidad de aguas superficiales
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Fuente: CNA. Gerencia de Aguas Superficiales e Ingenieria de Rios. 2003

de alimentos del sector primario. La evolucion del marco legal mexicano en
materia de agua asi lo refleja. La Constitucion Politica de 1917 en su articulo 27,
parrafo quinto, establece las caracteristicas necesarias para que las aguas sean
de propiedad nacional. Al mismo tiempo precisa que el dominio de la nacion
sobre ellas es inalienable e imprescriptible y que para usarlas se requiere de una
concesion.Al mismo tiempo se creala Secretaria de Agriculturay Fomento como
encargada de la rectoria del agua. A partir de ese ano, la evolucién del marco
legal e institucional evidencia la prioridad de la irrigacion (Ley sobre Irrigacion
con Aguas Federales de 1926, Ley de Aguas de Propiedad Nacional de 1934
y Ley de Riegos de 1946; asi como la Comisién Nacional de Irrigacion a partir
de 1926) y es hasta 1946, cuando se crea la Secretaria de Recursos Hidraulicos,
gue se inicia un proceso de integrar los aspectos multisectoriales del agua al
contarse con areas importantes encargadas de los servicios de agua potable y
alcantarillado. En esa misma fecha se crean las Comisiones Ejecutivas de Cuenca
cuyas tareas de desarrollo regional a partir del agua concluyeron en 1997. Es
en 1956 cuando se inicia un proceso de toma de conciencia de la importancia
del agua subterrdnea como fuente para atender las crecientes demandas
agropecuarias y de abasto de agua potabie, al expedirse la Ley Reglamentaria
del Parrafo Quinto Constitucional, en Materia de Aguas del Subsuelo.
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Figura 4 Evolucion del marco juridico e institucional de México
en materia de agua
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En 1972 con la emisién de la Ley Federal de Aguas se intentd integrar en el
marco juridico el aspecto multisectorial; sin embargo, la fuerte influencia
del uso agropecuario se dejé sentir al crearse la Secretaria de Agricultura y
Recursos Hidraulicos (SARH) en 1976. Las tareas no agropecuarias del agua se
diseminaron en otras instituciones federales y estatales. A pesar de ello,de 1975
a 1986 funcioné la Comisién del Plan Nacional Hidraulico, cuyos resultados y
aportaciones a la planeacion y programacion hidraulica ain son utilizados, pero
requieren una actualizacién a la luz de un nuevo México.

Es en 1989 cuando se retoman en una sola institucién todas las tareas en materia
de agua, la Comision Nacional del Agua (CNA), pero aun bajo la rectoria del
sector agropecuario federal encabezado por la SARH. El marco legal requeria ser
actualizado y en 1992 se expide la Ley de Aguas Nacionales (LAN) vigente y en
1994 su reglamento, el cual es reformado en 1997. Para 1994, de acuerdo con la
tendencia mundial respecto al manejo integral y sostenible del agua junto con
otros recursos naturales,la CNA cambié de sector, el que encabeza la Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat), donde actualmente
permanece. En el 2001 se crea la Conafor dentro del sector medio ambiente.
Después de una serie de foros y debates entre la federacién y los legisladores la
Ley de Aguas Nacionales es reformada en abril de 2004.

Vale la pena mencionar los conceptos que la LAN innovd en 1992 respecto a
la ley anterior. Quiza los términos mds relevantes que se introdujeron fueron:
el Desarrollo Integral Sustentable como propésito ultimo en materia de agua,
la participacién de los usuarios e interesados en el agua en la programacién
hidraulica, el reconocimiento de un mercado de derechos de agua, la necesidad
de contar con titulos de concesion para otorgar la certeza juridica a los usuarios,
la obligacién de la autoridad del agua de hacer publica su disponibilidad asi
como su calidad, contar con un Registro Publico donde estén inscritos todos los
usuarios existentes y la creacién de los Consejos de Cuenca.

Asimismo, se reconoce que algunos de los conceptos no han sido plenamente
instrumentados ni probada su eficacia y utilidad. Algunos ejemplos son: la
instrumentacién administrativa de la variable ambiental como el soporte
técnicodelusoenconservacionecoldgicay elgasto ecoldgicoain permanecen
inéditos. La publicacién de la disponibilidad de agua apenas inicié este 31
de enero con 188 acuiferos que representan 80% del agua aprovechada
y su vinculacién con la emision de concesiones no ha sido plenamente
establecida. De hecho, hasta 1992 sélo existian menos de una decena de
titulos de concesién emitidos y, con base en los decretos presidenciales
de 1995 y 1996, se regularizaron administrativamente cerca del 90% de los
usuarios existentes. La vinculacion entre la expedicién de titulos y el Registro
Publico de Derechos de Agua es casi plena, sin embargo es incipiente con
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la planeacién hidrdulica. Asimismo, los instrumentos regulatorios como son
las vedas, reservas y reglamentos existentes requieren en la mayor parte de
los casos revisarse, abrogarse o adecuarse, dada la actual realidad del agua
en México en el marco del nuevo sistema de gestion del agua, y para ello
se necesita de una serie de acciones que se inicia con la publicacion de la
disponibilidad de agua y los estudios que justifiquen el interés publico para
el acto de autoridad. Hasta la fecha, aun cuando hay cinco proyectos de
declaratoria de clasificacién de calidad del agua de corrientes en el estado
de Veracruz, hay una sola declaratoria de clasificacién de calidad del agua
publicada, la del Rio Lerma, que representa las metas de calidad aprobadas
por los usuarios e interesados que habitan en la cuenca correspondiente, asi
como los plazos para llegar a ellas. El mercado del agua es incipiente y no
ha ejercido un peso especifico para una mejor asignacién y distribucion del
recurso,como tampoco ha creado monopolios de derechos. La alta regulacion
que ejerce la autoridad del agua no ha permitido evaluar realmente la utilidad
de esta herramienta para una mejor distribucién, hacer mas eficiente su uso o
como mecanismo emergente ante sequias o situaciones de escasez extrema.
La participacion social en la programacion hidraulica y en la comprension de
la necesidad de la sostenibilidad de los recursos hidraulicos para garantizar las
actividades productivas, esta en procesoy es dificil evaluar los logros,dado que
los Consejos de Cuencay los Comités Técnicos de Aguas Subterréaneas (Cotas)
no han logrado integrar una verdadera legitimidad y representatividad de
usuarios y sociedad organizada dado lo reciente de su creacién. De la misma
manera, la autorregulacién mediante instrumentos de la LAN, acordados en el
seno de los Consejos de Cuenca o Comités Técnicos de Aguas Subterraneas,
también es un proceso incipiente y en marcha a partir de 2002,

Reforma, adicion y derogacién de disposiciones a la Ley de
Aguas Nacionales

Pareciera demasiado aventurado promover una reforma a la LAN, si se
consideran los aspectos que se han sefialado que no han sido probados a
cabalidad. Sin embargo, los problemas del agua que enfrenta México y que
se vislumbran en los proximos afos, obligan a tomar medidas adicionales
conforme a la nueva realidad nacional.

En esta reforma, el articulo primero de la LAN vigente permanece como eje
rector de la tarea por realizar: regular la explotaciéon, uso o aprovechamiento
de las aguas nacionales, su distribucion y control, asi como la preservacién
de su cantidad y calidad para lograr su desarrollo integral sustentable. La
reforma introduce muchos de los conceptos que hoy se escuchan en los foros
mundiales sobre agua y sostenibilidad. Algunos ejemplos son los conceptos
de desarrollo sustentable en materia de recursos hidricos, gestion del agua y
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gestion integrada de los recursos hidricos, asi como mercados y bancos de agua,
educacién y cultura en relacién con el agua y los recursos naturales, proteccién
de humedales y responsabilidad por dafio ambiental. Quiza donde se refleja
en mayor medida el nuevo enfoque en la gestién del agua en México es en la
definicion de los principios que sustentan la Politica Hidrica Nacional, donde
la participacion social es un componente amplio y de obligada consideracion
para la toma de decisiones:

«  Elagua es un bien de dominio publico, vital, vulnerable y finito, con valor
econdémico, social y ambiental, cuya preservacién en cantidad y calidad y
sustentabilidad es tarea fundamental del Estado y la sociedad;

+  Lagestion integrada de los recursos hidricos por cuenca hidrogréfica es la
base de la politica hidrica nacional;

+  Lagestiondelosrecursos hidricos sellevara acaboenforma descentralizada
e integrada privilegiando la accién directay las decisiones por parte de los
actores locales y por cuenca hidrolégica;

+  La atencién de las necesidades de agua provenientes de la sociedad
para su bienestar, de la economia para su desarrollo y del ambiente para
su equilibrio y conservacién; particularmente, la atencion especial de
dichas necesidades para la poblacién marginada y menos favorecida
econémicamente;

«  Los usos del agua en las cuencas hidrolégicas, incluyendo los acuiferos y
los trasvases entre cuencas, deben ser regulados por el Estado. El Estado se
aseguraraquelasconcesionesy asignacionesdeaguaesténfundamentadas
en la disponibilidad efectiva del recurso en las unidades hidrolégicas que
correspondan, e instrumentara mecanismos para mantener o reestablecer
el equilibrio hidrolégico en las cuencas del pais;

+  El Estado fomentara la solidaridad en materia de agua entre entidades
federativas, entre usuarios y entre organizaciones de la sociedad, en las
distintas porciones de las cuencas, subcuencas y microcuencas, con el
concurso de Consejos y Organismos de Cuenca;

. La conservacién, preservacion, protecciéon y restauracién del agua en
cantidady calidad es asunto de seguridad nacional, por tanto,debe evitarse
el aprovechamiento no sustentable y los efectos ecolégicos adversos;

»  La gestion integrada de los recursos hidricos por cuenca hidrolégica, se
sustenta en el uso multiple y sustentable de las aguas y la interrelacién que
existe entre los recursos hidricos con el aire, el suelo, la flora, la fauna, otros
recursos naturales, la biodiversidad y los ecosistemas que son vitales para
el agua;

- En consecuencia, el agua proporciona servicios ambientales que deben
reconocerse, cuantificarse y pagarse;

*  El aprovechamiento del agua debe realizarse con eficiencia y debe
promoverse su reuso y recirculacion;
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« El Estado promoverd que los municipios a través de sus organos
competentes y arreglos institucionales que estos determinen, se hagan
responsables de la prestacion de los servicios hidraulicos y de la gestion
de las aguas nacionales en cantidad y calidad que tengan asignadas o
concesionadas; en particular, el Estado establecera las medidas necesarias
para mantener una adecuada calidad del agua para consumo humano y
con ello incidir en la salud publica;

+  La gestién del agua debe generar recursos econémicos y financieros
necesarios para realizar sus tareas inherentes, bajo el principio de que “el
agua paga el agua”;

+  Los usuarios del agua deben pagar por su uso bajo el principio de “usuario
- pagador” de acuerdo con lo dispuesto en la Ley Federal de Derechos;

+  Las personas fisicas 0 morales que contaminen los recursos hidricos son
responsables de restaurar su calidad, y se aplicara el principio de que
“quien contamina, paga”;

«  Los individuos que hagan un uso eficiente y limpio del agua se hardn
acreedores a incentivos econémicos, incluyendo los de caracter fiscal;

+ El derecho de la sociedad y sus instituciones, en los tres 6rdenes de
gobierno, a la informacién oportuna, plena y fidedigna acerca de la
ocurrencia, disponibilidad y necesidades de agua, superficial y subterranea,
en el espacio geogréfico y en el tiempo, asi como a la relacionada con
fendmenos del ciclo hidrologico;

+  La participacion informada y responsable de la sociedad, es la base para la
mejor gestion del agua y particularmente para su conservacién; por tanto,
es esencial la educacién ambiental, especialmente en materia de agua
orientada a la gestion integrada de los recursos naturales;

+  Lacultura del agua construida a partir de los principios de politica hidrica,
asi como con las tesis derivadas de los procesos de desarrollo social y
econdmicoy el uso domésticoy publico urbano,abrevaderoy el ambiental,
en ese orden, tendran prelacién en relacion con cualquier otro uso;

«  Los principios de politica hidrica nacional seran fundamentales en la
aplicacion e interpretacion de las disposiciones contenidas en esta ley y
en sus reglamentos, y guiaran los contenidos de la programacion hidrica
nacional y por cuenca hidrolégica.

La instrumentacion de esta politica hidrica requiere de un nuevo arreglo
institucional para la gestion del agua. La reforma contempla la transformacién
de la CNA en un ente descentralizado con autonomia técnica y administrativa,
personalidad juridica y patrimonio propios y con un érgano de gobierno cuyas
decisiones son mandato de ley y cuyos integrantes, aparte de los titulares de
dependencias federales relacionadas con el agua, incluyen a representantes
de la sociedad. Asimismo se contempla la creacion de Organismos de Cuenca
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(a partir de las Gerencias Regionales y Estatales actuales), como 6rganos
desconcentrados de la CNA con autonomia técnica y administrativa. Ellos
también contaran con un Consejo Técnico al cual se le rendira cuenta de los
programas y presupuestos y cuyos integrantes también son representantes de
las distintas autoridades federales,estatales y municipales en el &mbito territorial
del Organismo de Cuenca. El complemento es a nivel nacional el Consejo
Ciudadano por el Agua, que integran notables mexicanos preocupados por el
tema y en algunos casos existe un consejo de este tipo a nivel estado. A nivel
regional, existen 25 Consejos de Cuenca y sus correspondientes Asambleas de
Usuarios, 63 Comités Técnicos de Aguas Subterrdneas (Cotas) y sus respectivos
comités de usuarios. Los gobiernos de los estados y municipales por conducto
de sus Comisiones Estatales de Agua y/o sus otras dependencias de fomento
agropecuario, de abasto de agua y de desarrollo econémico o del ambiente,
actuan en su esfera de competencia (de acuerdo al articulo 115 constitucional
es responsabilidad de los municipios el servicio de agua potable, alcantarillado
y saneamiento) y en el marco del Consejo de Cuenca o Cotas correspondiente.

Los Consejos de Cuenca mantienen su objeto y son érganos colegiados de
integracion mixta que coordinan y concertan programas y acciones, pero
cambian en su integracion y se les otorga una mayor jerarquia en las decisiones
en materia de planeacién del aprovechamiento del agua en la cuenca y en los
acuiferos. En su nueva conformacién, se privilegia el nimero de representantes
de usuarios en sus grupos de trabajo y la Asamblea de Usuarios se transforma
en una Asamblea General de Cuenca con participacién mayoritaria de usuarios,
pero donde también se encuentran representantes de la sociedad organizada
y de los tres 6rdenes de gobierno. Asimismo se reconocen explicitamente a las
Comisiones y Comités de Cuenca y a los Cotas como érganos auxiliares para
enfrentar los asuntos del agua de la cuenca y de los acuiferos.

Posiblemente uno de los cambios de mayor profundidad y trascendencia
esté en la planificacién y la programacion hidrica de la reforma. Si bien se
mantiene como articulador general el Programa Nacional Hidrico formulado
por la CNA, son los Programas Hidricos por Cuenca elaborados, consensuados
e instrumentados por los Organismos de Cuenca y los respectivos Consejos de
Cuenca y los subprogramas especificos regionales, de subcuencas, acuiferos y
sectoriales los que realmente instrumentaran las prioridades de atencion en
materia de agua, a través de programas multianuales de inversion. Asi también
se privilegian los mecanismos de consulta, concertacion, participacion y
asuncion de compromisos especificos para la ejecucion de programas y para su
financiamiento, que permitan la concurrencia de usuarios, dependencias de los
tres niveles de gobierno y de la sociedad organizada. También se considera la
necesidad deinstrumentarunaredy un Sistema Nacional de Datos e Informacién
sobre el Agua como sustento para la planificacién y la programacioén hidrica.
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Figura 5.La nueva organizacién de la gestién del agua en México.
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Experiencias organizativas para enfrentar los problemas
hidrico-ambientales

Los Consejos de Cuenca tienen en el papel y en su agenda un gran niumero de
tareas. Sus posibilidades de accién en la gestion del agua son multiples y muy
variadas e incluyen programas de saneamiento, de abasto de agua potable, uso
eficiente, conservacion de cuencas, cultura del agua, ordenamiento del uso del
agua y fortalecimiento del desarrollo institucional.

Sin embargo, derivado de su incipiente desarrollo, muchos de estos temas alin
no han sido plenamente desarrollados y sus agendas actuales son precarias,
al igual que sus logros. La excepcion es el Consejo de Cuenca Lerma Chapala,
el cual opera desde 1989, incluso antes de la LAN, y sus resultados en materia
de saneamiento y ordenamiento en el uso del agua son relevantes; pero quiza
el mayor logro consiste en el trabajo coordinado y concertado que llevan sus
multiples grupos de trabajo que le otorga la madurez suficiente para haber
continuado sus tareas,aun a pesar del cambio de tres administraciones estatales
y federales. El Consejo de Cuenca del Lerma Chapala es la evidencia fehaciente
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Figura 6. Agenda basica de los Consejos de Cuenca

ABASTECIMIENTO DE AGUA

« Principales cludades.
CULTURA ¥ SUSTENTABILIDA
. Localidades rurales. { CULTURA Y SUSTENTABILIDAD ]

» Reconocimlento del valor acondmico,

- Proyectos regionates
ambiental y soclal del agua

- Inventario y diagndstico técnicoy
oparacional ds Infraestructuras
ex|stentes.

* Elaboracién de proyectos y gestion de
obras,

DESARROLLO INSTITUCIONAL

- Promocién parala creaclény
desarrollo de Comisionea Estatalea del

* Control y vigitancia de ia calidad det
agua y de lae deecargss de aguae

residusles. +ldentificacion de Agua.
* Limpleza de barrancas, ceucesy problemas, * Consalidaclén del Cansejo de Cuenca
cuerpos dé agua. acciones y asuntos y de sus drganos de apoyo.

* Saneamiento béslco rural relevantes. Deearrolie de Slatemas de Informacién

y Consulta sobre el agua.
/ ORDENAMIENT

AG

«Establecimlento de * Plansacion y participscién aocial para
prioridades la gestion del agua.

USD EFICIENTE
« Modemnizacidn de los sistemas de riego y
de abasto de agua
« Reducclan de pérdidas en sietema de

d ldn y diatribuclén

EL USO DEL

« Difusién y andlisis de la Legisiacién
- Difusién y actualizacién det REPDA

> Andlisis de disponibitidades de agua por
cuencd y acuifero y actualizacion periddica

« Elaboraclén, andlisls y difusion da estudios
demanda de agua por ragion, cuancey
localldad.

+ Formulacidny congenso de programas de

distrlbucidn de aguas superftclales par - Disgnésticoe

cuenca y planes de manejoy

ktullmnm-clon por acuilfera. ‘

Fuente: CNA, 2000.

« Reforestacion y acclones de
manajo de cusncas

L

de que es posible llevar a cabo trabajos y cumplir objetivos de mediano plazo,
mas alla de las metas gubernamentales regidas por los plazos politicos, cuando
los usuarios y la sociedad organizada conocen, orientan y dan seguimiento a
sus prioridades.

La mayoria de los Consejos de Cuenca tiene como prioridad de atencion el
saneamiento de las corrientes y cuerpos de agua, el manejo de sequias y el
ordenamiento del uso de agua superficial. Es de notarse que esta definicion
de prioridades denota claramente que los usuarios y gobiernos de los estados
reconocen que aun cuando haya agua disponible en cantidad, sin una calidad
apropiada no es posible resolver el problema de abasto de agua para la
poblaciény el crecimientoindustrial.La representacion de los usuarios agricolas,
pecuarios y acuicolas en los Consejos de Cuenca es muy variada, desde el punto
de vista de su preparacion educativa, lo que hace muy complejo el proceso de
maduracién del Consejo dado lo heterogéneo de sus integrantes. El proceso
de aprendizaje tanto de la Autoridad del Agua como de los integrantes de los
Consejos de Cuenca para trabajar juntos y con una clara concepcion de qué
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le compete a cada quien, cudles son los objetivos del 6rgano colegiado, sus
alcances y responsabilidades individuales y colectivas, ha sido lento y magros
los resultados en el desahogo de su agenda. Sin embargo, debe reconocerse
que el gobierno de México establecio la participacién social organizada, en este
caso los Consejos de Cuenca, como la estrategia para enfrentar los problemas
hidricos y para ello ha reforzado el apoyo a estos 6érganos colegiados para su
consolidacién y maduracidn. Para ello, en los Consejos de Cuenca se propicia el
trabajo en el desarrollo y adopcién de uno de los instrumentos de gestién para
aglutinar esfuerzos y refrendar el compromiso de la federacion.

En este sentido,actuaimente la CNA lleva a cabo una ambiciosa tarea de publicar
las disponibilidades de agua como punto de partida para revisar, adecuar,
derogar, formular y concertar reglamentos, vedas y reservas de agua con la
participacién de los usuarios en el seno de los Consejos de Cuenca y Cotas.

Hasta la fecha se ha publicado la disponibilidad de agua de las cuencas de los
rios Papaloapan, Lerma Chapala y Panuco.En paralelo, se trabaja en este proceso
de actualizar los ordenamientos juridicos en los acuiferos de El Hundido (veda
nueva) y el Acuifero Principal de la Comarca Lagunera (Reglamento), asi como
en las cuencas Rio Bravo (reglamento), Soto la Marina (derogar veda), Grijalva
Usumacinta (adecuar veda), Papaloapan (derogar veda y reglamentar) y Lerma
Chapala (reglamento y adecuar acuerdo de distribucién de agua). Respecto a
esta Ultima cuenca, se logré firmar un Convenio de Coordinacion y Concertacién
para la distribucién del agua superficial y proteger al lago mas importante de
México.Ello fue concertado en el Consejo de Cuenca mediante un complicadoy
largo proceso de conciliacion de intereses, y usando un modelo de simulacion y
otro de optimizacién hidrolégica que considera ademas variables econémicas,
sociales y ambientales, asi como estudios macroeconémicos regionales para
lograr una distribucién mas equitativa y acorde a la actual situaciéon de la
cuenca. Este convenio, Unico en su género en el pais, dentro de sus clausulas
contempla una revisiéon anual del mismo, asi como la realizacién de acciones
adicionales para lograr su objetivo.

Asimismo se ha iniciado un no menos ambicioso programa para las corrientes
mas contaminadas de México,donde también se usan los modelos de simulacién
como herramienta, para simular escenarios de metas de calidad y plazos de__
cumplimiento conjuntamente definidos con los usuarios en los Consejos
de Cuenca. A partir de los acuerdos establecidos en el 6rgano colegiado se
formulan las declaratorias de clasificacién de las corrientes y posteriormente se
adecuan o establecen las condiciones particulares de descarga apropiadas.Esto
se ha iniciado en la cuenca del Rio San Juan en Querétaro, en los rios Blanco,
Atoyac, Coatzacoalcos y Papaloapan en Veracruz y en la Bahia de Guaymas, en
Sonora.
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Figura 7.Proceso para establecer o suprimir una veda, reserva o reglamento.
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Fuente: CNA. Subdireccién General Técnica. 2003

Dentro del marco del Programa de Modernizacién del Manejo del Agua
(PROMMA) se desarrollé una estrategia denominada Manejo Sostenible de
Aguas Subterrdnea (MASAS) en cinco acuiferos sobreexplotados (San Luis
Potosi-Jaral de Berrios, Ojocaliente-Aguascalientes-Encarnacion, Costa de
Hermosillo, Querétaro Centro Sur y Acuiferos del Bajio). El propésito central es
encontrar, mediante la aplicacién del concepto de gestién integrada del agua
junto con los usuarios y autoridades locales en el seno de los Cotas, el esquema
de manejo del agua de los acuiferos que permita garantizar el uso sostenido del
agua subterranea. El esquema plantea el uso de los programas institucionales,
la reconversion productiva de la agricultura de riego, la plasticultura agricola,
el mejoramiento del uso del agua en las poblaciones, el intercambio de agua,
el reuso y recirculacién de agua vy, en su caso, la creacion de un instrumento
financiero de valoracion del agua como pivote.Los esquemas estan disefados y
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algunosen procesodeinstrumentacion,loque permitirdevaluaryretroalimentar
el proceso y disefar esquemas similares para otros acuiferos sobreexplotados
del pais con la participacion de los Cotas.

Figura 8. MASAS, un proyecto integrador. Abriendo un circulo virtuoso

Abriendo un circulo vinuoso...
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Conclusiones: el nuevo paradigma

México tiene en el corto plazo retos formidables para evitar mayores conflictos
por elusoyaprovechamientodelagua.En paralelo estd adoptandolos conceptos
de llevar a cabo una gestion integral del agua con plena participacion de los
usuarios y de la sociedad organizada e interesada en el cuidado y proteccion
del recurso hidrico. Las expectativas y agenda de trabajo de los Consejos de
Cuenca y otras formas de participacion social organizada son amplias y los
resultados hasta hoy son incipientes.

Es evidente que muchos de los conceptos de la legislacion de 1992 no
fueron probados ni medida su efectividad, asi como tampoco fue evaluado el
funcionamiento de la organizacion para la gestién del agua. Sin embargo, un
cambioen el paradigmaatravés delareforma en elmarcojuridicoy organizativo,
asi como en la forma como se gestiona el agua con la ley vigente, donde el uso
del agua para el medio ambiente es toral, es una nueva oportunidad que puede
permitirle a México enfrentar de mejor manera un escenario de sequia, escasez
y contaminacion cada vez mas difundido y complejo. La reforma se comprende
como una etapa mas en el proceso de descentralizar la gestiéon del agua que hay
que aprovechar plenamente. La suma de esfuerzos, voluntades, conocimientos
y participacién informada de los actores locales por el bien comin de cada
cuencay acuifero es elemento vital de la gestién del agua. En el presente siglo,
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México ya no puede permitir mas que el interés privado domine sobre el interés
publico y que se manifieste en el dispendio y el continuar contaminando sus
recursos hidraulicos.

Con la reforma se renueva el paradigma del gobierno de México para enfrentar
el desafio que representa alcanzar el uso sostenible del agua, la gobernabilidad
del recurso y refrendar la tesis de que se trata de un asunto de seguridad
nacional. Es un asunto de todos los mexicanos y es patrimonio de la nacion.
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El reto de consolidar la participacién social
en la gestion integral del agua.

El caso de la cuenca Lerma Chapala
Ricardo Sandoval Minero”
Aurelio Navarrete Ramirez™

Resumen

Es indudable que el gobierno federal ha visualizado que la proteccién al
medio ambiente y el uso racional de los recursos naturales son asuntos
prioritarios, cuya atencién debe ser compartida entre gobierno y
sociedad.En lo particular, considera al tema hidraulico como sumamente
delicado ya que el agua, como fuente de vida, condiciona el desarrollo
de cualquier regién del pais, por lo cual su manejo y conservacién ha
sido catalogado como asunto estratégico de seguridad nacional.

Asimismo, por sus importantes repercusiones sociales, econémicas y
ambientales, asi como por la cuantia de los recursos que demanda, se
necesita de la participacion de todos para enfrentar el enorme reto
que representa la escasez de agua, por lo que bajo la coordinacién de
la Comisién Nacional del Agua se han tomando medidas que alientan
la participacion social para el cuidado de este recurso y fortalecen los
procesos de descentralizacion en su manejo.

De esta manera, desde 1993 se constituyd con jurisdiccion en la cuenca
hidrolégica del rio Lerma el primer Consejo de Cuenca a nivel nacional
denominado Lerma Chapala. Se trata de un érgano e instancia de
coordinacién entre los tres érdenes de gobierno y de concertaciéon con
los usuarios para facilitar la conceptualizacién e implantacion de las
politicas y programas hidraulicos, y del cual han derivado importantes

* Ingeniero civil, secretario ejecutivo de la Comisién Estatal del Agua de Guanajuato (CEAG).
rsandova@guanajuato.gob.mx
** Ingeniero civil, gerente del Consejo Estatal Hidraulico, A.C. de Guanajuato. cehgto@hotmail.com
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DE LA CUENCA LERMA CHAPALA

experiencias en los temas de ordenamiento, aprovechamiento del agua,
saneamiento, uso eficiente y manejo integral de cuencas.

Sin embargo, los resultados no han sido 6ptimos ya que se empieza a
dar una fuerte competencia entre los diversos usos y usuarios del agua,
propiciada por las sequias recurrentes, una alta densidad y crecimiento
de la poblacién existente y la gran presién que ejercen los sectores
agricola e industrial para su desarrollo y sustentabilidad, amén de la
intervencion de politicos y legisladores que aparentemente defienden
los intereses hidraulicos del estado que representan.

Lo anterior hace evidente la urgente necesidad de reanalizar y revaluar
las politicas y programas que se han implementado en los tltimos afios
para la administracién y manejo de las aguas de esta region, buscando
los mecanismos que realmente permitan una real participacion de la
sociedad en la gestion integral del agua y, muy particularmente, una
distribucién justa y equitativa de las aguas superficiales de la cuenca
y una acertada administracion del agua subterranea de la misma. Es
fundamental entoncesla consolidacién dela participacién de losusuarios
y de la sociedad organizada en el manejo del agua, promoviendo la
cultura de su uso racional. De no ser asf, el futuro sera catastréfico.

Antecedentes

En abril de 1989, dadas las condiciones de deterioro, principalmente en materia
de contaminacion hidrica en la region de la cuenca Lerma Chapala, el gobierno
federal propone el Programa de Ordenamiento y Saneamiento de la Cuenca
Lerma Chapala (Secretaria de Recursos Hidraulicos y CNA, 1991). Para ello
promueve la constitucion de un Consejo Consultivode Evaluacion y Seguimiento
de dicho programa, integrado por los Ejecutivos de los cinco estados que
conforman la cuenca, que finalmente da como resultado, en agosto de 1991,
la formalizacién de un acuerdo para determinar la disponibilidad, distribucidon
y usos de las aguas superficiales de propiedad nacional comprendidas en la
Cuenca Lerma Chapala (CLCh) mediante las siguientes acciones:

a) Preservar la calidad del agua y su saneamiento
b} Ordenary regular los usos del agua

¢) Promover el uso eficiente

d) Manejary conservar las cuencas y corrientes

Asimismo, este acuerdo definia la metodologia y procedimientos para calcular
los volumenes de distribucién anuales para cada sistema de usuarios de la
cuenca. Pero por desgracia no determinaba el destino de los volumenes no
asignados o no distribuidos que quedan en las presas o embalses después de la
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distribucién a los sistemas usuarios y,ademas, esta negociacién no conté con la
participacion de los usuarios.

Posteriormente, en enero de 1993 y al amparo de la nueva Ley de Aguas
Nacionales (CNA, 1992) publicada en diciembre de 1992, el Consejo Consultivo
de Evaluacién y Seguimiento se convierte en el Consejo de Cuenca Lerma
Chapala (CCLCh), primero del pais, con el objetivo de ser la instancia de
coordinacién entre autoridades de [os tres 6rdenes de gobierno y concertacién
con los usuarios del agua de la cuenca. Asimismo, con la publicacién en enero
de 1994 del reglamento de la ley (CNA, 1994) se define el organigrama de los
consejos de cuencay la incipiente forma de organizacion y participacion de los
usuarios, supeditada también a la expedicion de unas reglas de organizacién y
funcionamiento que expediria la Comision Nacional del Agua (CNA), situacién
que se da hasta junio de 2000 (CNA, 2000a).

Referente a la promocion de la participacion social, el 28 febrero de 1996, en la
ciudad de Ledn, Gto., la CNA promueve la instalacién de la primera Asamblea
de Representantes de Usuarios de la CLCh, estableciéndose cinco mesas
de trabajo de los usos establecidos en la cuenca: Agricola, Publico Urbano,
Industrial, Recreativo y Acuicola. Asimismo, las autoridades manifiestan que
con el funcionamiento de esta asamblea, se implementa una nueva forma de
manejo del agua, toda vez que los usuarios se retinen por el interés comun de
participar en las decisiones del Consejo (CNA, 1996).

Particularmente, el gobierno del estado de Guanajuato inicia durante el afno
1997 el proyecto de Participacién Social en la Gestidén Integral del Agua,
encomendando a la entonces Secretaria de Desarrollo Agropecuario y Rural
(SDAyR) la conformacién de los dos primeros Consejos Técnicos de Aguas
(Cotas) de Laguna Seca y Celaya. Este proyecto posteriormente pasé a ser
coordinado por la Comision Estatal de Agua y Saneamiento de Guanajuato
(CEASG) que promovié durante 1998 y 1999 la constitucion de 12 Cotas
mas, logrando cubrir territorialmente la superficie del estado. Se trata de
organizaciones sociales integradas exclusivamente por usuarios de aguas,
principalmente subterraneas, cuyo objeto fundamental es realizar una gestiéon
integral e inteligente, en concertacién con las autoridades del agua y de los
tres 6rdenes de gobierno.Este proyecto culmina en una primera etapael 12 de
enero de 2000 con la constitucion juridica del Consejo Estatal Hidraulico, A.C.
(CEH) como el 6rgano representativo, de coordinacién y apoyo de los usuarios
de aguas nacionales ubicados en el estado de Guanajuato, agrupando a los
14 Cotas, los 2 distritos y 4 de las unidades de riego mds representativas de
dicho estado.

El 15 de enero de 1999, promovida por la CNA, se lleva a efecto en La Piedad,
Michoacan, la 22 Asamblea de Representantes de Usuarios de la CLCh con el
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objetivo fundamental de formalizar la asamblea instalada en 1996 y de renovar
a los vocales usuarios representantes ante el CCLCh.

Después, en agosto de 2000, se realiza en Metepec, Estado de México, la 42
Sesion Ordinaria del CCLCh para formalizar la actualizacién de las bases y
procedimientos para el calculo de la disponibilidad y distribucion por regiones
y por tipo de uso de las aguas superficiales de la CLCh (CNA, 2000b), haciendo
la observacion de que ni en el acuerdo original ni en esta actualizacion se
contemplan los trasvases como politica de manejo hidraulico en la cuenca.

Finalmente, el 31 de enero de 2003, en la ciudad de Guadalajara, Jalisco, y
convocada por la gerencia regional de la CNA, se lleva a efecto la 32 Asamblea
de Representantes de Usuarios de la CLCh para renovar a los vocales usuarios,
eligiéndose de manera libre y democratica entre ellos a los representantes de
los usos Agricola, Publico Urbano, Industrial, Pecuario y Acuicola, quedando
pendiente el de Servicios. Posteriormente, el 12 de agosto de 2003, se lleva a
efecto en Morelia la 42 Asamblea de Representantes de Usuarios de la CLCh para
elegir alos vocales del uso de Servicios y nuevamente al de uso Acuicola, ya que
este ultimo, bajo presion de la CNA, solicito permiso por tiempo indefinido para
ausentarse del cargo.

Situacion actual

Con el objeto de propiciar la participacién de los usuarios de agua en su
manejo y administracion, la CNA ha diferenciado la administracion de las
aguas superficiales de las subterrdneas, promoviendo el fortalecimiento y
consolidacion de las organizaciones de usuarios de las primeras mediante un
proceso de transferencia administrativa que inicié a principios de los afios ‘90,
sin haber generado un proceso similar con los usuarios de aguas subterraneas,
quienes particularmente en estados como Guanajuato, son mayoria y ademas
son quienes mas agua utilizan.

En especial, las organizaciones de usuarios de aguas subterraneas (COTAS) se
encuentran sumamente limitadas para participar directa y activamente en
mejorar su administracion, ya que les falta consolidarse, ser autosuficientes,
posicionarse socialmente, ser facilitadoras y centros de informacion para la
aplicacién y transferencia de tecnologia en beneficio directo de los mismos
usuarios y la preservaciéon del recurso, y ser aceptadas oficial y socialmente
como organizaciones confiables, con la capacidad de implementar los Planes
de Manejo de los Acuiferos y, finalmente, la reglamentacion de los mismos.

Asimismo, el replanteamiento de la reduccién de las extracciones, como objetivo
fundamental para lograr la estabilizacién de los acuiferos, es punto medular del
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quehacer de estas organizaciones y todavia, por desgracia, no se cuenta con los
arreglos institucionales suficientes que les permitan constituirse en mas que
grupos de usuarios interesados que persiguen un buen fin.

La visién que los usuarios guanajuatenses tienen sobre el problema hidraulico
es que, de no conocer de manera puntual cuantos usuarios existen, quiénes son,
donde estan ubicados, cudnta agua tienen concesionada, cuanta realmente
estan extrayendo, cudntos estdn regularizados y cudntos no, asi como
comparativamente cudnta agua hay disponible, dificilmente se puedan iniciar
procesos para mejorar la situacién.

También es un hecho que la autoridad del agua ha sido rebasada en sus
capacidades para solucionar la problematica y los esfuerzos del gobierno estatal
y los usuarios son en vano si no cuentan con atribuciones administrativas para
supervisar, verificar y monitorear las extracciones, por lo que la conjuncién
de esfuerzos, sobre todo con la autoridad federal, se vuelve fundamental e
indispensable, ya que cada quien por su lado no lograra nada.

Por ultimo,creemos quedificilmente laCNA acceda adelegaralas organizaciones
de usuarios facultades administrativas en el uso y manejo del agua, por lo
que se reitera que es indispensable que los gobiernos de los estados avalen y
respalden esa iniciativa, conscientes de la responsabilidad y compromiso que
asumirian dichas organizaciones.

Voluntad, formalidad y respeto para la participacion

Especificamente en esta region, desde enero de 2003, cuando fueron electos los
actuales representantes de usuarios ante el Consejo de Cuenca, se suscitaron
controversias entre algunos de ellos y la autoridad del agua, por la supuesta
representatividad de Guanajuato luego de que sus representantes sociales
obtuvieron cuatro de las seis vocalias disponibles. La CNA argumenté que
esto desequilibraba el espiritu de equidad hacia el interior de esta instancia de
coordinacién y concertacion, por lo cual era conveniente buscar alternativas o
salidas para resolver esta situacion.

Lo anteriorfue rebatido por los usuarios de Guanajuato, quienes afirmaron haber
sido siempre respetuosos de las formas y lineamientos normativos establecidos,
y que si bien habian obtenido cuatro de las seis vocalias establecidas en el
CCLCh, no pretendian acaparar los cargos, sino que habia sido la decision libre
y democratica de los usuarios asistentes de los otros estados, que tuvieron la
misma oportunidad y posibilidad de ser electos. Aseguraron asimismo que si
hubo falta de deseo de asumir los cargos o inasistencias, fue una demostracion
del escaso interés en participar por parte de los usuarios, lo que, por cierto,
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es uno de los aspectos mas importantes a resolver en el funcionamiento del
Consejo de Cuenca.

Los usuarios de Guanajuato manifestaron que la apreciacién que se tiene es
que el gobierno y la sociedad de Jalisco ejercen una muy fuerte presion sobre la
Gerencia Regional de la CNA respecto de los asuntos del CCLCh, y que al parecer
el resultado de la eleccion no fue “del agrado” de las autoridades jaliscienses.
Subrayaron ademds que, tanto las autoridades como la sociedad, no sélo
de Jalisco sino de toda la cuenca, debian estar seguros de que los usuarios
de Guanajuato, son conscientes de las implicaciones que tiene el manejo y
distribucion de las aguas nacionales en bienestar de toda la regién.

Respecto a las deficiencias en el funcionamiento del CCLCh, y muy
particularmente en el aspecto referente a la participacion de los usuarios, se
comentd su desanimo y falta de interés, propiciados en gran medida por la
toma de decisiones unilaterales por parte de la Secretaria Técnica del Consejo
que recae en el Gerente Regional de la CNA. Tal fue el caso del trasvase del
ciclo 2002-2003, ya que los dos trasvases anteriores fueron concertados y
consensuados previamente con los usuarios. Asimismo, Raul Medina de Witt,
entonces representante de la Comisién de la Cuenca Propia del Lago de Chapala
y ex vocal del uso agricola del Consejo, manifestd que sea cual fuere el resultado
de esta situacion, tanto los usuarios como las autoridades que participan en el
CCLCh se deben obligar a cumplir un pacto o codigo de ética en su desempefo
dentro del Consejo, ya que lo acontecido en ese dltimo afo ameritaba este
replanteamiento.

Partedeestediagndsticoesevidenteenelactualfuncionamientoyestructuracién
del Consejo ya que si bien existen seis usos reconocidos con sus representantes
sociales respectivos, la creacién y funcionamiento de grupos auxiliares de
trabajo especializado como el de Ordenamiento y Distribucion (GOD), el de
Saneamiento, el de Uso Sustentable y el de Cultura del Agua, coordinados
mayoritariamente po representantes de los gobiernos de los estados, hace
imposible la participacién constante de los representantes usuarios. Un caso
aparte es el de Uso Eficiente en Agricultura que a diferencia de los otros, es
coordinado por representantes agricolas de los diversos sistemas usuarios de
la cuenca -por cierto, los usuarios mayoritarios del sistema- quienes se han
cansado en solicitar apoyo financiero para establecer una oficina de enlace y
coordinacién, no obteniendo respuesta hasta ahora.

Lo anterior propicia que no exista correlacion entre los usos y usuarios de la
cuenca y los grupos de trabajo especializado (a excepcién del Grupo de Uso
Eficiente en Agricultura) porlo cualcreemosqueexiste unerrorde organizacionai
haberse constituido estos grupos por usoy no por especializacion, situacién que
complica, desmotiva e inhibe la participacién social. Por otra parte, percibimos
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que la autoridad del agua ve a los representantes usuarios como empleados
gubernamentales con las obligaciones inherentes a un cargo de esa naturaleza,
olvidandose que son ciudadanos que han asumido esta responsabilidad en
forma honorifica, con un alto compromiso pero, en ocasiones, con recursos y
tiempo limitados para desempenarla.

Los trasvases, toma de decisiones democrdtica o unilateral

A pesar de contar con el Acuerdo de Coordinacién de 1991, una reciente ley
en materia hidrica de 1992, el primer consejo de cuenca del pais en 1993 y el
ajuste y actualizacién de las bases y procedimientos del acuerdo original para
calcular la disponibilidad y distribuciéon en agosto de 2000, las condiciones de
almacenamiento a las que llegé el lago de Chapala por debajo de los 2,000
millones de metros cibicos en los ailos 2000, 2001 y 2002 determinaron, en
gran parte por la presion de las autoridades del estado de Jalisco, que la CNA
decretara, con oposicién